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Il tema dei controlli e della responsabilità delle società 
partecipate è divenuto molto rilevante, soprattutto in un periodo, 
come quello attuale, dove è necessario porre in essere delle serie 
misure per il contenimento della spesa pubblica, e per evitare di 
disperdere indispensabili risorse, le quali potrebbero essere 
destinata ad altri fini. 
Come si evince dal “Piano Cottarelli”, il sistema delle 
partecipazioni ha raggiunto numeri da record, difatti in Italia, pur 
non essendo possibile avere una stima precisa del fenomeno, sono 
state contate all’incirca diecimila società partecipate dallo Stato 
(attraverso il MEF)  o dagli enti locali, a fronte del migliaio 
registrate in Francia. Lo stesso Cottarelli ha definito il fenomeno 
come una “giungla”, la quale fagocita, ogni anno, circa ventisei 
miliardi di euro. 
Il contenimento della spesa, quale problema principale di ogni 
governo succedutosi negli ultimi anni, deve necessariamente partire 
dalla riduzione del numero delle partecipazioni, l’ente pubblico 
deve procedere, e questa volta effettivamente, alla dismissione ed, 
alla necessaria ed indispensabile, loro privatizzazione sostanziale, 
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rilasciando al mercato le partecipazioni inutili e dannose, e 
rinunciando, dove la partecipazione pubblica sia proprio 
indispensabile, ai privilegi (come la golden share) di cui ha sempre 
goduto, solo così sarà possibile avere una ripresa dell’economia 
nazionale ed una riduzione dei costi dei servizi resi alla collettività 
e dei connessi disservizi. 
Il sistema delle partecipazioni, oltre ad essere antieconomico, 
si pone anche in  contrasto con il principio di diritto europeo del 
libero mercato, in quanto spesse volte, viene ad assumere i 
connotati di un vero e proprio monopolio, dove la partecipata opera 
all’interno del mercato senza seguire le logiche imprenditoriali di 
una comune impresa privata, essendo certa che il servizio potrà 
essere reso soltanto da essa e che in caso di perdita, il debito sarà 
ripianato dall’ente partecipante.  
È proprio qui che si annidano le ipotesi di responsabilità per 
dánno erariale in capo all’ente pubblico di riferimento, il quale, 
come sarà analizzato, è stato, spesse volte, chiamato innanzi alla 
Corte dei Conti per aver finanziato o continuato a finanziare 
partecipate in endemica perdita, o per non aver dismesso 
partecipazioni che era necessario dismettere. 
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Il problema che dovrà essere affrontato è se il riparto di 
giurisdizione, così come viene a configurarsi, a seguito di varie 
sentenze della Corte di Cassazione, in qualità di giudice della 
giurisdizione, attraverso cui è stato ricondotto nell’emisfero 
privatistico la responsabilità per ipotesi di mala gestio delle società 
partecipate, possa ritenersi corretto, o se invece fosse più sensato 
lasciare la giurisdizione sulla materia alla Corte dei Conti.  
È necessario, comunque, mettere in evidenza il fatto che la 
Corte di Cassazione ha lasciato alla giurisdizione della Corte dei 
Conti fattispecie di dánno erariale, come il dánno all’immagine o 
quello da tangente, fenomeni di per sé difficili da contenere, i quali 
creano, necessariamente un innalzamento dei costi per l’erogazione 
dei servizi ed un abbassamento degli standard qualitativi; il 
problema che si pone è se tale riconduzione al diritto 
amministrativo, grazie al rapporto di servizio che lega l’ente alla 
società, possa considerarsi corretta o se, invece, sia necessario 
rivedere tale posizione e ricondurla al mondo privatistico. 
Lo stesso problema si pone anche per le società in house, le 
quali, attraverso una sentenza del 2013, sono state rimesse alla 
giurisdizione del giudice contabile facendo leva sul fatto che esse 
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vengono a costituire una sorta di “longa manus” dell’ente pubblico 
partecipante, il quale ne detiene la totale partecipazione; sarà 
necessario, allora, verificare se tale riparto di giurisdizione possa 
ritenersi corretto o se, invece, sarebbe stato più sensato ricondurre 
anche questa responsabilità nel consiglio di amministrazione, come 
per le altre società partecipate. 
Sarà, infine, oggetto di analisi la nuova disciplina derivante 
dalla legge delega per la “Riforma della Pubblica 
Amministrazione”, dove si prevede, finalmente, una ridefinizione 
legislativa della disciplina della responsabilità degli amministratori 
di società partecipate. La riforma, se sarà completata dai decreti 
attuativi, sarà una buona occasione per il legislatore di riscrivere la 
materia, in quanto, come si vedrà, essa è stata per più di venti anni 





L’evoluzione normativa in tema di responsabilità 
amministrativo- contabile ed i suoi caratteri strutturali 
 
1. La definizione di responsabilità amministrativa ed il danno 
all’erario 
 
La responsabilità amministrativa è la responsabilità in cui 
incorrono coloro i quali, legati allo Stato o ad un ente pubblico in 
generale da un rapporto di impiego o di servizio, cagionino, per 
violazione dannosa o gravemente colposa di doveri inerenti al 
rapporto stesso, un danno patrimoniale (valutabile 




La responsabilità amministrativo-patrimoniale, si presenta, 
oggi, particolarmente rilevante per la collettività, se si considera 
l’inderogabile esigenza di trasparenza nell’utilizzo del denaro 
pubblico ed il rispetto delle regole di sana e corretta gestione 
                                           
1
 PAGLIARA, La responsabilità amministrativa per danno erariale nella gestione dei rapporti 
di lavoro. Presupposti soggettivi ed elementi costitutivi della fattispecie in CASTIGLIONE e 
PIZZOFERRARO (a cura di), Responsabilità amministrativa per danno erariale nella gestione 





, venendo ad assumere un ruolo di garanzia della 
corretta gestione delle pubbliche risorse e nell’esigenza del buon 
funzionamento delle Amministrazioni nella realizzazione degli 
interessi pubblici generali e quindi della Comunità amministrata.
3
 
1.1. Il problematico raccordo con l’azione civile 
Fino alla Sentenza della Corte Costituzionale 13 luglio 2007 n. 
272, vi era in giurisprudenza un indirizzo, noto come doppio 
binario, per cui qualora il danneggiato fosse una P.A. il ristoro 
patrimoniale poteva essere attivato sia attraverso l’azione della 
Corte dei Conti, sia attraverso una azione civile di danni da parte 
dell’ente pubblico nei confronti del proprio dipendente. Era dunque 
pacifico che la proposizione dell’azione civile per ottenere il ristoro 
del danno patito dalla P.A. non precludesse l’azione erariale della 
Corte dei Conti (con l’unico limite alla doppia condanna del 
dipendente, in sede civile e contabile, per lo stesso fatto e con 
effetto decurtante sulla pretesa della Procura erariale derivante dal 
parziale recupero intervenuto in sede civile o in sede transattiva).        
                                           
2
  ALTIERI, La responsabilità amministrativa per danno erariale, Milano, 2012,  pag. 4. 
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Difatti, afferma autorevole dottrina 
4
, che “non pare revocabile 
in dubbio che la qualificazione della responsabilità e la 
devoluzione della sua cognizione ad una giurisdizione, piuttosto 
che all’altra, determini conseguenze di ampio spettro: non 
identifica solamente il plesso giurisdizionale investito della lite, ma 
la disciplina sostantiva della responsabilità che governa il 
rapporto, e ciò tanto più ove si considerino i tratti di specialità che 
contraddistinguono la responsabilità amministrativa”. Tale 
indirizzo giurisprudenziale è stato sottoposto ad una dura critica da 
parte della dottrina, la quale ha stimolato la Corte Costituzionale a 
superare il regime della pluralità delle azioni rivendicando 
l’esclusività della responsabilità amministrativa, quale sistema 
chiuso, rispetto a quella civile. La Corte di Cassazione ha dunque 
affermato che la Corte dei Conti è il giudice naturale nelle materie 
di contabilità pubblica e nelle altre specificate dalla legge. 
Il vero problema, come afferma l’autore in commento5 ,è che 
“con il tempo è emerso un progressivo disallineamento fra soggetto 
ed attività: finché, accanto all’attività di diritto privato dell’ente 
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ANTONIOLI, Analisi e riflessioni in tema di responsabilità amministrativa, in Dir.  Proc. 





pubblico, è emersa l’attività provvedimentale intestata al soggetto 
privato. È per questo, quindi, che si regista la recessività del dato 
strutturale rispetto a quello funzionale, perché i soggetti privati 
soggiacciono alla disciplina non già di diritto privato, ma a quella 
dei poteri autoritativi, sebbene non appartengano al plesso 
organizzatorio amministrativo per l’assenza di un rapporto 
organico”.  
È interessante analizzare un articolo di dottrina
6
, scritto nel 
2006, quindi in tempi in cui era ancora vigente l’indirizzo del 
“doppio binario”, dove l’autrice mette in evidenza come “le società 
in partecipazione pubblica svolgono attività d’impresa, la quale 
può essere svolta indifferentemente da soggetti pubblici o privati, 
ciò significa, quindi, che l’attività d’impresa ha caratteri 
sostanziali propri, rispetto ai quali è la qualificazione 
dell’imprenditore ad essere irrilevante”. 
“L’imprenditore, pubblico o privato che sia”, continua 
l’autrice7, “dovrà svolgere l’attività secondo i canoni propri di quel 
tipo di attività, che comportano, ad esempio, un dinamismo della 
                                           
6
 TORCHIA, Responsabilità civile e responsabilità amministrativa per le società in 
partecipazione pubblica: una pericolosa sovrapposizione, in Servizi pubblici e appalti, n.2, 





gestione e l’assunzione di rischi che in nessun modo possono essere 
governati con le regole della contabilità e della finanza pubblica”. 
“La pubblica amministrazione è, quindi, una sorta di ‘Re 
Mida’: tutto ciò che tocca diventa pubblico, anche quando si 
utilizzano le forme, le regole e i modelli del diritto privato”. 
“Seguendo questo approccio lo Stato non conta più come 
azionista, ma come soggetto pubblico e il capitale non conta come 
patrimonio della società, ma per la connessione con la finanza 
pubblica ed il bilancio statale, la forma societaria, viene dequotata 
a strumento neutro e l’interesse sociale scompare dietro l’interesse 
del socio pubblico”. 
“L’approccio del ‘doppio binario’”, conclude l’autrice, “nasce 
da una sfiducia  verso il pubblico, il quale non sarebbe in grado di 
tutelare i propri interessi come azionista”.  
1.2. Le differenze fra la responsabilità amministrativa e 
quella contabile 
È necessario, fin da subito, chiarire quale sia la differenza fra 
la responsabilità amministrativa e la responsabilità contabile, le due 
ipotesi rientrano entrambe nella più ampia categoria della 
responsabilità patrimoniale, che danno luogo, quindi, al 
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risarcimento del dánno, entrambe queste responsabilità sorgono in 
capo ad agenti della Pubblica amministrazione e cioè a soggetti che 
operano per conto di questa, e comportano il dovere di questi 
soggetti di rispondere nei confronti della Pubblica amministrazione 
per i danni che le hanno arrecato, sia direttamente, in forza di 
comportamenti che hanno prodotto un pregiudizio o una 
diminuzione patrimoniale diretta alla Pubblica amministrazione, sia 
indirettamente, in considerazione del fatto che l’amministrazione ha 
dovuto rispondere nei confronti di terzi per comportamenti 




La distinzione fra i due tipi di responsabilità è sancita dagli 
articoli 81 e 82  del r.d. 18 novembre 1923, n. 2440 (legge di 
contabilità pubblica dello Stato), per cui la responsabilità contabile 
è quella particolare responsabilità patrimoniale in cui possono 
incorrere solo alcuni pubblici dipendenti, o privati, legati alla P.A. 
da un rapporto di servizio, ovvero agli agenti contabili, cioè  coloro 
che hanno il  maneggio di denaro o di altri valori dello Stato o la 
materiale disponibilità di beni (come a titolo di esempio gli agenti 
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 GALLO, LUPÒ AVAGLIANO, GIUSTI, SAMBUCCI, LADU, SEGUITI, Contabilità di 
Stato e degli enti pubblici, quinta edizione , Torino, 2009, pag. 146. 
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pagatori o tesorieri, o gli esattori). La disponibilità materiale di 
denaro o beni distingue l’agente contabile dall’agente 
amministrativo, che ha la mera disponibilità giuridica di denaro o 
beni, esercitando compiti deliberativi e ordinatori di spesa. 
La responsabilità amministrativa può sorgere a fronte di 
qualsiasi condotta gravemente colposa foriera di dánno erariale, la 
responsabilità contabile può insorgere, invece, solo in caso di 
inosservanza dell’obbligazione principale dell’agente contabile, 
ovvero della restituzione dei valori gestiti o custoditi.  È necessario 
mettere in evidenza che secondo gli articoli 33 e 194 del r.d. 23 
maggio 1924 n. 827 (reg. contabilità di stato) gli agenti contabili 
rispondono patrimonialmente per il semplice fatto che vi sia una 
differenza in difetto fra i beni o il denaro presenti e quelli accertati, 
spostando l’onere probatorio in capo all’agente contabile, il quale 
dovrà dimostrare che la sottrazione non è a lui imputabile a titolo di 
dolo o colpa grave, o che si sia verificata per caso fortuito o forza 
maggiore, mentre nelle ipotesi di responsabilità amministrativa sarà 
la pubblica accusa a dover dimostrare la colpevolezza del presunto 
autore del dánno all’Erario. 
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Negli ultimi anni stiamo assistendo ad un costante 
avvicinamento della responsabilità contabile a quella 
amministrativa, infatti, sia a livello legislativo, che 
giurisprudenziale emerge la tendenza ad unificare le due forme di 
responsabilità, accumunate dal centrale elemento della produzione 
di un danno erariale da parte di un agente pubblico
9
. 
1.3. L’articolo 113.2 e la materia della contabilità pubblica 
L’articolo 103.2 della Costituzione riserva alla Corte dei Conti 
la giurisdizione nella materia della contabilità pubblica, recita 
infatti, l’articolo sopra citato che “La Corte dei conti ha 
giurisdizione nelle materie di contabilità pubblica e nelle altre 
specificate dalla legge”, è necessario quindi chiarire cosa si intenda 
per “contabilità pubblica”. Si è assistito, infatti, ad una progressiva 
espansione della giurisdizione della Corte dei Conti anche nei 
confronti degli amministratori, funzionari e dipendenti pubblici, 
oltre che nei confronti di quei soggetti inseriti, a qualsiasi titolo, 
nell’apparato di un ente, che determinano una relazione funzionale 
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 TENORE, PALAMARA, MARZOCCHI BURATTI,  Le cinque responsabilità del pubblico 
dipendente, Milano, pag. 283 e ss. 
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caratterizzata dal loro inserimento “nell’iter processuale di atti di 
competenza dell’amministrazione10”. 
 La Corte Costituzionale ha dato della norma in commento una 
lettura estensiva, tesa a ricomprendervi, oltre alla responsabilità 
contabile, la quale è stata la prima materia attribuita alla 
competenza della Corte dei Conti
11
, anche le ipotesi di 
responsabilità amministrativa, considerata una articolazione o una 
specificazione della medesima. 
Come afferma autorevole dottrina
12
, “la riconduzione della 
responsabilità amministrativa, unitariamente alla responsabilità 
contabile, alla giurisdizione della Corte dei Conti non è peraltro 
rilevante ai fini definitori: in realtà, l’attribuzione a quella 
giurisdizione ha connotato anche dal punto di vista sostanziale il 
regime della responsabilità amministrativa, stante la particolarità 
dei poteri attribuiti dall’ordinamento al giudice contabile ed anche 
stante il particolare approccio, per così dire mentale, del giudice 
contabile alla materia”. La Corte “ha valutato il regime della 
                                           
10
 ALTIERI, La responsabilità amministrativa per danno all’erario, op. cit., pagg. 5 e ss.  
11
 Basta pensare alla legge 23 marzo 1853 n.1483, che sanciva una prima, embrionale forma di 
responsabilità a carico degli individui incaricati del controllo sui magazzini e sulle casse 
pubbliche. 
12
 GALLO, LUPÒ AVAGLIANO, GIUSTI, SAMBUCCI, LADU, SEGUITI, Contabilità di 
Stato ed egli enti pubblici, op. cit., pagg. 151 e ss. 
11 
 
responsabilità in termini estremamente attenti alle esigenze 
dell’amministrazione, preoccupandosi più di affermare i principi di 
correttezza nella gestione contabile-amministrativa che di 
sanzionare agenti, assai spesso costretti a confrontarsi con 
problematiche complesse ed a correre rischi di gestione, dal punto 
di vista economico finanziario, assolutamente sproporzionati 
rispetto alla rilevanza patrimoniale delle loro attività in termini di 
rapporto di impiego
13”.  
La giurisdizione contabile è finalizzata ad accertare la 
responsabilità di singoli soggetti legati alla P.A. per i danni pubblici 
dagli stessi causati nell’esercizio delle loro funzioni. A partire dalla 
legge istitutiva n. 800 del 1962 la Corte ha sempre svolto funzioni 
giurisdizionali, in materia di giudizi di conto e per resa di conto e di 
responsabilità dei pubblici dipendenti ed altri agenti pubblici per il 




È necessario mettere in evidenza come dagli anni ’70 in poi la 
P.A. abbia iniziato a perseguire i propri fini pubblici con strumenti 
privatistici, incidendo profondamente anche nell’ambito della 




 ALTIERI, La responsabilità amministrativa per danno erariale, op. cit. pag. 30- 33. 
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giurisdizione della Corte dei Conti, la quale ha così esteso il proprio 
sindacato anche nei confronti di società pubbliche e dei loro 
amministratori. L’interprete dovrà coordinare tale nuova veste del 
giudice contabile con la disciplina di carattere privatistico che 
caratterizza l’organizzazione di tali società. Il problema è quello di 
comprendere fino a che punto la Corte dei Conti possa sindacare le 
scelte poste in essere dall’amministratore di una società partecipata: 
la questione, insomma, è “quella di comprendere l’estensione del 
sindacato del giudice contabile, per quanto riguarda le scelte 
discrezionali operate dall’amministrazione, considerata l’evidente 
difficoltà di separare la discrezionalità dal merito in un giudizio in 
cui si deve tener conto della condotta dell’amministratore pubblico 
e non soltanto dell’atto amministrativo da questo posto in essere15”. 
“Va evidenziato come non sia sindacabile il merito dell’azione 
né la discrezionalità se non quando le scelte siano palesemente 
irragionevoli ed in violazione delle norme e dei principi desumibili 
dalla legge n. 241 del 1990
16”. 
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1.3.1. I caratteri della giurisdizione della Corte dei Conti 
I caratteri tipici della giurisdizione della Corte dei conti sono 
quelli della pienezza di poteri, in quanto la Corte conosce sia del 
fatto che del diritto, non limitandosi a valutare la legittimità degli 
atti sottoposti al suo giudizio, ma estendendo il proprio sindacato al 
fatto; dell’esclusività della cognizione, in quanto la magistratura 
contabile esercita il proprio potere di sindacato nelle materie 
riservate alla sua giurisdizione; e dell’autonomia, in quanto la sua 
azione non è vincolata alla domanda di parte.  
È da osservare, infine, che la riconduzione della responsabilità 
amministrativa alla giurisdizione della Corte dei Conti ha avuto un 
effetto anche in termini dottrinali, in quanto sono stati i magistrati 
della Corte dei Conti che hanno approfondito ed elaborato le teorie 
in tema di responsabilità amministrativa agevolati dal fatto che la 
loro giurisdizione è assoggettata soltanto al controllo delle Sezioni 
Unite della Corte di Cassazione
17
. 
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2. L’evoluzione normativa 
2.1. La responsabilità amministrativa: dalle origini fino alle 
riforme del 1994 
Con la citata Legge 22 aprile 1869, n. 800 fu introdotto il 
nuovo istituto del giudizio di responsabilità amministrativa verso gli 
ufficiali pubblici stipendiati dallo Stato e specificamente quelli ai 
quali è connesso il riscontro e la verificazione delle casse e dei 
magazzini per i danni derivati allo Stato da loro colpa o negligenza. 
Questo nuovo giudizio non si fondava sul mero riscontro fra 
entrate e uscite, ma prevedeva l’accertamento  della presenza di un 
dánno ascrivibile a colpa o dolo del pubblico ufficiale, quindi 
affianco alla responsabilità contabile si veniva a creare una più 
sofisticata responsabilità amministrativa derivante, non dal 
maneggio del denaro pubblico, ma, dalla decisione della gestione 
dei mezzi finanziari, e quindi fondata sul conseguente dánno 
all’Erario. 
Questo tipo di giudizio venne, successivamente, recepito nella 
L. 30 dicembre 1888 n. 5865, all’art. 86, dove si prevedevano, per 
la prima volta, delle figure di spesa irregolarmente disposte dagli 
amministratori locali, comportanti responsabilità, che la Corte dei 
15 
 
Conti, ritenendole derivanti dalla violazione formale di norme 
relative alla gestione del bilancio, qualificò come “responsabilità 
formale”. 
È interessante osservare come con il passare degli anni la 
responsabilità amministrativa riesca a crearsi un proprio ambito 
nella realtà giuridica, ne sono riprova gli art. 82 e 83 del r.d. 18 
novembre 1923, n. 2440, come novellato dal successivo r.d. del 12 
luglio 1934, dove si prevede un’estensione della responsabilità in 
commento nei confronti di funzionari, ed agenti civili e militari, 
compresi quelli dell’ordine giudiziario e quelli retribuiti da 
amministratori, aziende e gestioni statali ad ordinamento storico. 
Con l’art. 18 del T.U. n.3 del 1957 degli impiegati civili dello 
Stato, si precisa che l’impiegato delle amministrazioni dello Stato, 
anche ad ordinamento autonomo, è tenuto a risarcire alle 
amministrazioni stesse i danni derivanti da violazioni di obblighi di 
servizio, quindi “la responsabilità amministrativa appartiene 
all’ampio genus della responsabilità a cui è collegato un illecito di 
cui è conseguenza. Si caratterizza ontologicamente per la 
previsione, da parte dell’ordinamento giuridico, di un tipo 
16 
 
particolare di illecito, quello amministrativo, a cui consegue una 
specifica sanzione
18”. 
2.2. Le riforme del 1994 e 1996 
Con la Legge 14 gennaio 1994 n. 20, novellata dalla l. 20 
dicembre 1996 n. 639, oltre a disciplinare in modo capillare la 
funzione di controllo e l’organizzazione della Corte dei Conti, il 
legislatore attribuisce esplicitamente al giudice contabile la 
giurisdizione in tema di responsabilità amministrativa per dánno 
erariale, è un momento decisivo, in quanto per la prima volta si ha 
una puntuale disciplina della materia ad opera del legislatore, prima 
di tale momento la materia trovava la sua fonte in testi non uniformi 
e distinti a seconda dell’appartenenza del dipendente ad 
amministrazioni statali (art. 82 e 83 del r.d. 18 novembre 1923 n. 
2440; art. 52 del r.d. 12 luglio 1934 n. 383), enti locali, USL, enti 
pubblici non statali. 
La legge si prefigura lo scopo di semplificare l’attività della 
Corte e di ridefinire alcuni punti problematici della materia. 
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In tema di responsabilità amministrativa, la legge 20 introduce 
il principio in base al quale la responsabilità in materia di 
contabilità pubblica è personale, ma si estende agli eredi nei casi di 
illecito arricchimento del dante causa e di conseguente 
arricchimento degli eredi medesimi, come infatti afferma l’art. 1, la 
responsabilità è limitata alle sole ipotesi di dolo o colpa grave; è 
temperata dai vantaggi comunque conseguiti dall’amministrazione 
o dalla comunità amministrativa (art.1 comma 1 bis), è imputabile, 
in conseguenza di deliberazioni di organi collegiali, esclusivamente 
a coloro che hanno espresso voto favorevole (art. 1 comma 1-ter), è 
distinta dalla responsabilità dei dirigenti, degli uffici tecnici o 
amministrativi  da quella dei componenti degli organi politici. 
 La nuova disciplina del 1994-1996 ha delineato “una forma di 
responsabilità sui generis, nella quale si combinano elementi 
restitutori e di deterrenza non integralmente assimilabile al 
modello della responsabilità risarcitoria civile né a quello di una 
responsabilità pubblicistico- sanzionatoria, ma che si inserisce in 
18 
 
piena autonomia nel complesso ed articolato sistema delle 
responsabilità pubbliche
19”. 
2.3. Il consolidamento della responsabilità amministrativa 
come forma di contenimento della spesa pubblica 
È interessante osservare come il legislatore negli ultimi anni 
sia intervenuto in materia di responsabilità amministrativa con 
interventi alluvionali, spesso contenuti all’interno di leggi 
finanziarie, necessitati da cogenti esigenze di contenimento della 
spesa, o per porre un freno a fenomeni di mal costume diffusi 
all’interno della P.A. 
Le novità di maggiore interesse riguardano l’art. 23, comma 5 
della L.  n. 289 del 2002 (finanziaria per il 2003), dove si prevede 
che tutte le P.A. debbano trasmettere alle Procure della Corte dei 
Conti i provvedimenti di riconoscimento di debito adottati, perché 
esse provvedano alla verifica sistematica degli stessi. 
La Legge n. 266 del 2005 (Finanziaria per il 2006), all’art. 1 
comma 174, ha previsto, al fine di realizzare una più efficace tutela 
dei crediti erariali, che il Procuratore regionale possa esercitare tutte 
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le azioni a tutela delle ragioni del creditore previste dalla procedura 
civile, ed ha inoltre radicato in capo alla Corte dei Conti la 
giurisdizione in materia di dánno all’immagine della P.A. 
La Legge n. 244 del 2007 (Finanziaria per il 2008), all’art. 3, 
comma 59, ha stabilito la nullità della stipula, da parte degli enti 
pubblici, di contratti di assicurazione a favore dei propri dipendenti, 
per i rischi derivanti dall’espletamento dei compiti istituzionali 
connessi con la carica e riguardanti la responsabilità per danni 
cagionati allo Stato o ad enti pubblici, ed ha inoltre previsto 
numerose ipotesi di responsabilità erariale legate all’ “operazione 
trasparenza”. 
La Legge 14 settembre 2011 n. 148 (manovra economico 
finanziaria agosto 2011) ha previsto l’irrogazione di una sanzione 
pecuniaria da parte delle sezioni giurisdizionali della Corte dei 
Conti fino ad un massimo di dieci volte l’indennità di carica 
percepita al momento della commissione della violazione agli 
amministratori che hanno posto in essere atti elusivi delle regole 
del patto di stabilità interno.  
È necessario, infine, mettere in evidenza le ultime novità in 
materia legate alla Legge delega per la riorganizzazione della P.A. 
20 
 
(Legge 7 agosto 2015 n.124), dove all’art. 20 comma 2 lettera f, 
oltre a prevedere un riordino del giudizio innanzi alla Corte dei 
Conti, prevede l’introduzione,  in alternativa  al  rito  ordinario, 
con funzione deflativa e anche per garantire l'incameramento certo 
e immediato di somme risarcitorie all'Erario, di un rito abbreviato 
per la responsabilità  amministrativa  che,  esclusi  i  casi  di  
doloso arricchimento del danneggiante,  su  previo  e  concorde  
parere  del pubblico ministero consenta la  definizione  del  giudizio  
di  primo grado per somma non superiore al 50 per  cento  del  
dánno  economico imputato, con immediata esecutività della 
sentenza, non appellabile; prevedere che, in caso di richiesta del 
rito abbreviato formulata  in appello, il giudice emetta sentenza per 
somma non inferiore al 70 per cento del quantum della pretesa 
risarcitoria azionata  in  citazione, restando in ogni caso precluso 
l'esercizio del potere di riduzione
20
.  
Ai fini del presente lavoro è interessante anche quello che 
afferma l’art. 18 lettera c, dove si prevede una precisa definizione 
del  regime  delle  responsabilità degli amministratori delle  
amministrazioni   partecipanti   nonché   dei dipendenti e degli 
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organi di gestione e di controllo  delle  società partecipate
21
, in 
quanto, come sarà analizzato più avanti, il tema ha assunto stretta 
attualità alla luce delle varie sentenze delle Sezioni Unite della 
Corte di Cassazione. 
3. Gli elementi costitutivi della responsabilità amministrativa 
3.1. Il rapporto di servizio 
Il rapporto di servizio consiste nella relazione intercorrente fra 
un soggetto inserito, a qualunque titolo, anche di fatto, nell’apparato 
della P.A. e la P.A. medesima
22
. 
Al giudizio innanzi alla Corte dei Conti per responsabilità 
amministrativa sono sottoposti, di regola, i suoi dipendenti, intranei 
alla P.A., legati all’amministrazione  da un rapporto organico. 
La normativa di riferimento è rappresentata dall’art. 52 r.d. 12 
luglio 1934, che offre un’ampia nozione di dipendente pubblico, 
statuendo che: i funzionari, impiegati ed agenti, civili e  militari,  
compresi quelli   dell'ordine   giudiziario    e    quelli    retribuiti    
da Amministrazioni, Aziende e Gestioni statali ad ordinamento  
autonomo che nell'esercizio delle  loro  funzioni,  per  azione  od  
                                           
21
 Legge 7 agosto 2015 n. 124. 
22
 ALTIERI, La responsabilità amministrativa per danno erariale, op. cit., pagg. 17 e ss. 
22 
 
omissione imputabili anche a sola colpa  o  negligenza,  cagionino 
dánno  allo Stato  o  od  altra  Amministrazione  dalla  quale  
dipendono,   sono sottoposti alla giurisdizione della Corte nei casi  
e  modi  previsti dalla legge sull'amministrazione del patrimonio e 
sulla  contabilità generale dello Stato e da leggi speciali 
23
. 
È necessario, fin da subito, mettere in evidenza come, l’autore 
dell’illecito deve avere piena capacità di intendere e di volere, deve 
aver agito nell’esercizio di compiti legati da occasionalità 
necessaria con l’attività istituzionale24. Inoltre, l’autore della 
condotta dannosa può essere, oltre ad una persona fisica, anche una 
persona giuridica o un’associazione o una fondazione, appare 
quindi chiaro che il principio personalistico enunciato dall’art. 1 
della L. 20 del 1994 non può essere inteso in senso penalistico, 
ovvero come illecito posto in essere solo da persona fisica, ma va 
interpretato come regola di imputazione personale delle sole proprie 
condotte illecite foriere di responsabilità patrimoniale personale, 
con esclusione di addebiti per colpe altrui o per la mera qualifica 
rivestita in un ufficio
25. E’ interessante a tal proposito 
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l’orientamento della Sezione Abruzzo della Corte dei Conti26 , la 
quale ha la necessità di distinguere la posizione della società 
destinataria del contributo e la persona fisica dell’amministratore, 
ma non esclusivo proprietario della stessa, per ipotizzare, secondo 
la tesi difensiva, un'ulteriore inconfigurabilità del rapporto di 
servizio in capo al primo, anche qualora se ne definisca la 
sussistenza per la seconda,  il Collegio non ritiene di ravvisarne la 
fondatezza, difatti l’impostazione della citazione  pone all'esame 
una fattispecie che si assume perpetrata dolosamente dall’ 
Amministratore, che personalmente avrebbe compiuto gli atti di 
gestione necessari alla acquisizione, nell'assunto accusatorio, di un 
contributo predestinato a cattivo esito. In presenza di tale condotta, 
delineata come volta a perseguire interessi pertinenti alla persona 
fisica piuttosto che alla Società amministrata, anzi divergenti 
rispetto agli interessi di quest'ultima, la cui ragione sociale era il 
funzionamento del centro turistico e non il suo fallimento, viene 
necessariamente in considerazione, autonomamente, il soggetto che 
ha agito, che, avendolo squarciato, non è più riparato dal 
cosiddetto “velo” societario, quindi anche l’amministratore deve 
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pertanto essere assoggettato al giudizio innanzi a questa Corte dei 
conti. Da questa sentenza si comprende come non vi sia nessun 
automatismo nell’estensione della responsabilità in capo agli 
amministratori o dipendenti dell’ente, a meno che non si accerti un 
rapporto di servizio fra amministratore e amministrazione 
danneggiata idoneo a configurare la predetta corresponsabilità con 
l’ente, “squarciando” il protettivo velo societario 27. È comunque 
necessario mettere in evidenza che di “velo societario” si parlerà, 
nel secondo capitolo, anche a proposito della configurazione della 
responsabilità amministrativa in caso di società in house providing, 
ma, è bene chiarirlo fin da subito, si tratta di due fenomeni diversi, 
in quanto la responsabilità amministrativa nelle società in house 
viene a configurarsi in quanto vi è la presenza degli elementi del 
controllo analogo e della totale partecipazione pubblica del capitale 
sociale della società. Nel caso che qui interessa, invece con 
l’accezione “velo societario” la giurisprudenza della Corte dei Conti 
ha inaugurato un nuovo filone giurisprudenziale con lo scopo di 
ancorare la responsabilità amministrativa in capo al soggetto 
agente, il quale risponde perché legato all’amministrazione di 
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appartenenza da un rapporto di servizio che lo mette in condizione 
di poter operare per il “buon andamento” (ex art. 97 Cost.) della 
stessa, e quindi si configura un’ipotesi di responsabilità in capo 
all’amministratore ogniqualvolta egli agisca per perseguire un 
interesse proprio, invece che quello dell’amministrazione di 
appartenenza.  
Si è detto in precedenza che si ha un rapporto di servizio anche 
quando si sia in presenza di un soggetto inserito, a qualsiasi titolo, 
nell’apparato organizzativo pubblico sulla base di un mero rapporto 
di fatto, la Cassazione, ha sempre affermato che nella relazione 
funzionale fra amministratore e autore dell’illecito non vi debba 
essere necessariamente un rapporto di impiego in senso proprio, 
essendo sufficiente la compartecipazione del soggetto all’attività 
dell’amministrazione, come si vede in una sentenza della Corte di 
Cassazione
28
, dove  emerge “che il ricorrente, come componente 
delle commissioni di cui faceva parte, aveva comunque instaurato 
un rapporto di servizio anche con la specifica amministrazione 
dello Stato cui erano offerti i pareri consultivi, essendo sufficiente a 
configurare quel rapporto anche la relazione funzionale 
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caratterizzata dall'inserimento del soggetto nell'iter procedimentale 
o nell'apparato organico dell'ente, tale da rendere il primo 
compartecipe dell'attività amministrativa del secondo”. Per 
integrare il rapporto di servizio è, quindi, sufficiente, sempre 
secondo le SS.UU. l’esistenza di una relazione funzionale che 
implichi la partecipazione del soggetto alla gestione di risorse 
pubbliche e il suo conseguente assoggettamento ai vincoli e agli 
obblighi volti ad assicurare la corretta gestione di tali beni. 
3.2. La Condotta 
Il secondo elemento costitutivo della responsabilità 
amministrativa è costituito dalla condotta, che può commissiva o 
omissiva, arrecante un dánno ingiusto all’amministrazione29. Per 
potersi configurare una responsabilità in capo alla P.A. è necessario, 
oltre al rapporto di impiego o di servizio che leghi il soggetto 
agente all’apparato amministrativo, che l’attività illecita costituisca 
esplicazione della funzione propria di tale rapporto o comunque 
rivesta carattere strumentale per l’esercizio della funzione 
medesima, occorre quindi che fra l’espletamento delle mansioni ed 
il fatto lesivo vi sia un nesso di occasionalità necessaria, idoneo 
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quanto meno ad averne agevolato in modo decisivo la 
realizzazione
30
. Questo principio è stato fatto proprio dalla 
giurisprudenza della Corte di Cassazione
31
, la quale ha affermato 
che “la giurisdizione attribuita, in tema di responsabilità 
amministrativa, alla Corte dei Conti presuppone che il soggetto, 
legato all'amministrazione da un rapporto di impiego (o di 
servizio), debba rispondere del dánno da lui causato nell'esercizio 
di un'attività illecita connessa con detto rapporto, tale dovendosi 
considerare non solo quella costituente svolgimento diretto della 
funzione propria del rapporto d'impiego (o di servizio), ma anche 
quella rivestente carattere strumentale per l'esercizio della 
medesima funzione, sempre che detta attività rinvenga nel rapporto 
l'occasione necessaria del suo manifestarsi, ancorché rappresenti 
una illecita deviazione dalle attribuzioni dal servizio”. 
Un altro elemento da chiarire è legato al fatto che la 
responsabilità amministrativa va desunta da condotte illecite dei 
pubblici dipendenti e non necessariamente da atti illegittimi posti in 
essere dagli stessi 
32
, quello che rileva, quindi, è la violazione dei 
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doveri di ufficio e l’adempimento di obblighi di gestione, mentre 
l’illegittimità dell’atto può assumere il ruolo di mero indice 
sintomatico dell’illeicità della condotta. Come afferma autorevole 
dottrina
33
 infatti, “il provvedimento amministrativo vagliato in sede 
giuscontabile è un mero fatto giuridico, causa o concausa di un 
dánno erariale, ne consegue che la Corte dei Conti, pur non 
potendo annullare, può incidentalmente valutare la legittimità o 
meno di un atto amministrativo al solo fine di coglierne i sintomi o i 
riflessi di illeicità della condotta posta in essere attraverso 
l’adozione dell’atto stesso e non incontra i limiti valutativi posti al 
giudice amministrativo dall’oggetto ‘provvedimentale’ del 
giudizio”. 
3.2.1. La condotta omissiva 
La condotta dannosa del pubblico dipendente, che origina una 
sua personale responsabilità amministrativa può essere attiva o 
omissiva, la Giurisprudenza della Corte dei Conti sovente invoca, 
difatti, l’art. 40 del Codice Penale, il quale recita che non impedire 
un evento che si ha l’obbligo giuridico di impedire equivale al 
cagionarlo. Nel caso di concorso di più persone, come afferma 





l’art.1 della L. 20 del 1994, come innovata dalla Legge 639 del 
1996,  la responsabilità dei soggetti  sottoposti  alla  giurisdizione 
della  Corte  dei  conti  in  materia  di  contabilità  pubblica  è  
personale, superando il previgente principio solidaristico, che è 
rimasto applicabile soltanto ai concorrenti beneficiari di illecito 
arricchimento o che abbiano agito con dolo. Per quello che 
concerne il “beneficium excussionis” in caso di concorso fra più 
dipendenti nell’illecito amministrativo, qualora concorrano 
comportamenti dolosi e  gravemente colposi nella causazione del 
dánno erariale, si registra un prevalente indirizzo favorevole alla 
aggredibilità sussidiaria del soggetto agente con colpa grave solo 
dopo l’infruttuosa escussione di chi abbia agito con dolo. 
In giurisprudenza si è assistito ad un incremento delle 
condanne legate a comportamenti omissivi, a titolo di esempio si 
può fare riferimento al  dánno erariale causato ad un Comune da 
una presunta condotta omissiva  dei  convenuti, i quali, nelle 
rispettive qualità di sindaco e di tecnico comunale non 
avrebbero  perfezionato la procedura  ablativa intrapresa per la 
realizzazione di un “ricovero per anziani 34”, o alla prospettata 
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responsabilità legata “all’ingiustificata attribuzione di un 
trattamento economico elevato e del tutto sproporzionato  rispetto 
al profilo professionale che il designato avrebbe potuto 
legittimamente ricoprire, in violazione di specifiche disposizioni di 
legge che lo disciplinano
35”. 
Tra le condotte omissive foriere di dánno erariale è necessario 
mettere in evidenza anche un’ipotesi di origine legislativa, 
contenuta nella L. 20/1994, all’art. 1 comma 3, secondo cui  
“qualora la prescrizione del diritto al risarcimento sia maturata a 
causa di omissione o ritardo della denuncia del  fatto,  rispondono 
del dánno erariale  i  soggetti  che  hanno  omesso  o  ritardato  la 
denuncia”. 
“In tali casi, l'azione e'  proponibile  entro  cinque  anni dalla 
data in cui la prescrizione e' maturata”. 
Si tratta di un’ipotesi di responsabilità amministrativa da 
omessa denuncia alla Corte dei Conti di fatti dannosi per l’Erario , 
la cui accurata e dettagliata formulazione in ordine ai “fatti” 
denunciati è stata di recente rimarcata dall’art.17 comma 30 del d.l. 
1 luglio 2009 n. 78, convertito nella L. 3 agosto 2009 n. 102, (il 
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Lodo Bernardo), il quale consente iniziative istruttorie del 
Procuratore della Corte dei Conti solo se fondate su “specifica e 
concreta notizia di reato”, tra i soggetti tenuti a tale denuncia vi 




Un'altra ipotesi di condotta omissiva, che può dar luogo ad 
un’ipotesi di dánno erariale è legata al mancato esercizio 
dell’azione sociale di responsabilità, da parte dell’ente pubblico, nei 
confronti degli amministratori o sindaci della società partecipata, 
per atti di mala gestio perpetrati da quest’ultimi. Il tema è molto 
rilevante e sarà analizzato nel dettaglio nel capitolo terzo. 
La condotta omissiva all’origine di danni erariali può spesso 
far capo, in funzione dei compiti attribuiti, ai soggetti preposti ad 
attività di controllo, che non svolgendo un’adeguata vigilanza, 
cagionino o concorrano alla causazione di un illecito. 
3.2.2. Il sindacato delle scelte discrezionali 
Sempre con riferimento alla condotta è necessario fare 
riferimento al principio di insindacabilità nel merito delle scelte 
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discrezionali, sancito dall’art.1 comma 1 della, già citata, legge 20 
del 1994, si tratta di una conferma settoriale del generale principio 
del riparto dei poteri, come ha ribadito la stessa Corte dei Conti
37
, 
affermando che “la ratio della norma va ricercata nel principio 
generale secondo cui il giudice non può sostituirsi 
all’amministrazione nel valutare quali siano le migliori scelte 
gestionali e i migliori strumenti da utilizzare”. Inoltre, come mette 
in luce autorevole dottrina
38
, “un pregnante sindacato su tali scelte 
discrezionali paralizzerebbe, o, quanto meno, potrebbe 
condizionare le iniziative di pubblici amministratori o dirigenti”. 
È necessario mettere in evidenza che l’applicazione del 
principio delle scelte discrezionali può manifestarsi sia nell’agire 
pubblicistico della P.A., sia nei suoi interventi di natura privatistica, 
come infatti si ritrova nel sindacato della Corte dei Conti sulle 
scelte imprenditoriali poste in essere da amministratori di enti 
pubblici economici e S.p.A. a partecipazione pubblica.  
In base al principio dell’art.1 l. 20/1994 non vanno, invece, 
denunciate alla Corte le condotte discrezionali che violano regole 
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non scritte di opportunità e convenienza, ma solo quelle che si 
pongano in contrasto con norme espresse o principi giuridici (atti 
contra legem)  che possano ledere il principio di buon andamento 
dell’azione amministrativa (art. 97 Cost.), o i principi di 
economicità, efficienza, ed efficacia.  
3.3. Il dánno causato 
Il dánno erariale costituisce l’elemento oggettivo della 
responsabilità amministrativo-contabile, che può consistere nel 
deterioramento o nella perdita di beni o denaro (danno emergente), 
o nella mancata acquisizione di incrementi patrimoniali che l’ente 
pubblico avrebbe potuto realizzare (lucro cessante) 
39
. 
Ai fini della configurazione della responsabilità 
amministrativa, rileva non solo il dánno diretto subito 
dall’amministrazione, ma anche quello indiretto. Il dánno diretto 
può essere definito come una lesione del patrimonio, intesa in senso 
economico, dell’ente pubblico, vale a dire nella perdita o 
deterioramento di beni mobili o immobili, nell’esborso di somme 
non dovute, nella mancata acquisizione di beni, somme di denaro o 







. A titolo di esempio si può far 
riferimento al dánno da tangente, o al dánno all’immagine, che 
saranno analizzate più avanti. 
Il dánno indiretto, invece, attiene a tutte quelle ipotesi in cui un 
terzo, lamentando una lesione ad un proprio diritto soggettivo o ad 
un proprio interesse legittimo, citi di fronte ad un giudice (ordinario 
o amministrativo), oltre al dipendente pubblico direttamente 
responsabile, anche l’amministrazione di appartenenza ottenendone 
la condanna. Il dánno indiretto viene a configurarsi al momento del 
passaggio in giudicato della sentenza di condanna della P.A. al 
pagamento di una somma di denaro in favore del terzo danneggiato, 
con conseguente obbligo di denuncia dell’autore dell’illecito alla 
competente Procura Regionale della Corte dei Conti
41
. 
La Casistica in materia di dánno indiretto è ricca e variegata, 
in quanto molto spesso il presunto danneggiato chiama in giudizio 
l’amministrazione, essendo, di regola, più solvibile rispetto al 
semplice dipendente. Si tratta, per la maggior parte, di fattispecie di 
dánno riconducibili a condotte caratterizzate da colpa grave, e non 
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da dolo, dalle quali spesso derivano conseguenze gravissime che 
comportano l’esborso di ingenti somme risarcitorie a carico 
dell’amministrazione in favore delle vittime o dei loro congiunti. 
 È interessante al riguardo la Sentenza
42
 della Corte dei Conti 
che condanna un dirigente medico in servizio, anche all'epoca dei 
fatti, presso una struttura, contestando al medesimo che il detto Ente 
pubblico era stato indotto a corrispondere ad una paziente 
ricoverata per sottoporsi ad intervento chirurgico una somma di 
denaro "per la definizione transattiva di una  asserita vicenda 
di malpractice sanitaria", nel caso di specie il dottore aveva 
praticato un intervento chirurgico ad un arto, quando invece doveva 
essere operato l’altro, causando alla paziente lesioni gravissime. 
“Il presente giudizio”, mette in evidenza la Corte, “concerne la 
richiesta del risarcimento di un dánno erariale indiretto, originato 
dal versamento della somma di denaro, a seguito della richiesta 
risarcitoria avanzata dalla paziente, alla struttura sanitaria in 
conseguenza della definizione transattiva di una vicenda di 
‘malpractice’ sanitaria”. 
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 interessante è legato al fenomeno del mobbing 
a cui era stato sottoposto un dipendente di una Asl, la quale aveva 
convenuto in giudizio l’amministrazione ottenendone la condanna. 
Le ipotesi di dánno erariale sono atipiche e frutto di condotte a 
libera forma, tradizionalmente ha avuto, nella giurisprudenza, 
contenuto patrimoniale traducendosi in un pregiudizio suscettibile 
di valutazione economica e quantificato secondo il criterio 
differenziale, anche se il giudice contabile ha interpretato 
estensivamente la nozione di dánno erariale, fino a sussumere nella 
sua portata applicativa anche la compromissione di interessi di 
carattere generale all’equilibrio economico-finanziario dello Stato e 
di interessi pubblici costituzionalmente protetti
44
. 
Per quello che concerne la quantificazione del dánno è 
necessario fare riferimento all’art. 1-bis della L. 20 del 1994 come 
novellato dalla L. 639 del 1996 che ha statuito che nel giudizio di 
responsabilità, fermo restando il potere di riduzione, deve tenersi 
conto dei vantaggi comunque conseguiti dall'amministrazione o 
dalla comunità amministrata in relazione al comportamento degli 
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amministratori o dei dipendenti pubblici soggetti al giudizio di 
responsabilità.  L’ampiezza del dato normativo porta a ritenere che 
il giudice debba necessariamente computare, nella quantificazione 
del “quantum debeatur” qualsiasi vantaggio fruito 
dall’amministrazione, anche se frutto dello stesso illecito. 
La valutazione sulla sussistenza di un’ “utilitas” si affianca al 
potere riduttivo dell’addebito, disciplinato dall’art. 83 r.d. 1923 n. 
2440, dall’art.52 del r.d. 1934 n. 1214, all’art. 19 del D.P.R. 10 
gennaio 1957, n. 3, dove si prevede che la Corte dei Conti ha un 
potere dovere di ridurre, secondo il suo prudente apprezzamento, il 
“quantum” di dánno accertato ed imputabile al pubblico dipendente 
autore di condotte illecite. Dalla casistica giurisprudenziale emerge 
che di tale potere la Corte fa uso a fronte di circostanze soggettive o 
oggettive ostative ad una piena imputazione del dánno in capo al 
dipendente pubblico. 
Come ultimo elemento da analizzare in tema di dánno erariale 
è necessario mettere in evidenza la portata sistematica del principio 
relativo alla risarcibilità del dánno cagionato ad amministrazione 
diversa da quella di appartenenza, introdotto all’art. 1 comma 4 
della L. 20 del 1994, e definito dalla dottrina come “dánno 
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obliquo”, o “dánno trasversale”. 
Prima dell’introduzione di tale norma la Corte dei Conti aveva 
dovuto porre in essere delle complesse ricostruzioni dogmatiche per 
radicare la propria giurisdizione in caso di dánno arrecato ad un 
altro ente, ipotizzando un rapporto di servizio fra l’autore 
dell’illecito e l’amministrazione danneggiata45. 
La norma è stata, poi, assai valorizzata dalla sentenza 22 
dicembre 2003, n. 19667
46
 delle Sezioni Unite della Corte di 
Cassazione, la quale  ha riconosciuto la giurisdizione della Corte 
dei Conti su amministratori e dipendenti di enti pubblici economici 
sulla scorta di vari argomenti, fra i quali il fatto di poter creare un 
collegamento fra l’ente pubblico e l’amministrazione danneggiata,  
a cui fa capo lo stesso, difatti, afferma la Corte, “la normativa 
innovativa di cui all’art.1 ultimo comma legge n.20 del 1994 ha 
una sua ricaduta anche in tema di responsabilità contrattuale: se, 
infatti, nella responsabilità extracontrattuale in dánno di 
amministrazioni od enti diversi da quelli di appartenenza, le 
modalità della condotta del soggetto agente sono giuridicamente 
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irrilevanti quanto alla giurisdizione, a maggior ragione esse lo 
sono divenute allorquando il dánno sia stato cagionato alla stessa 
amministrazione di appartenenza, non essendo pensabile che il 
legislatore abbia voluto tutelare in misura meno incisiva 
quest’ultima.  
La norma, però, ha avuto fino ad oggi un ristretto uso, in 
quanto la Cassazione ha limitato l’applicabilità della norma ai soli 
fatti commessi dopo l’entrata in vigore della L. 20 del 1994, con 
conseguente devoluzione dei danni pregressi al giudice ordinario, 
ed alla sua giurisdizione sugli illeciti extracontrattuali fondati sulla 
domanda dell’ente danneggiato47. 
3.4. L’elemento psicologico 
Con la L. 639 del 1996 è stata limitata la responsabilità 
amministrativa ad i soli casi di dolo o colpa grave, generalizzando 
il regime in precedenza riservato in via di eccezione ad alcune 
settoriali categorie di pubblici dipendenti. Molto probabilmente il 
legislatore si è reso conto dei numerosi, e non facili compiti posti a 
carico dei dipendenti pubblici, attenuandone la soglia della 





punibilità, e della necessità di non bloccare l’attività amministrativa 
con una attività giurisdizionale troppo invadente
48
 . 
3.4.1. La nozione di dolo 
La nozione di dolo si ricava dall’art. 43 del codice penale, 
secondo cui esso si configura  quando l'evento dannoso o 
pericoloso, che e` il risultato dell'azione od omissione e da cui la 
legge fa dipendere l'esistenza del delitto, e` dall'agente preveduto e 
voluto come conseguenza della propria azione od omissione.  
Rispetto al dolo penale e al dolo civile, la giurisprudenza della 
Corte dei Conti
49
 ha individuato che, “in termini di teoria generale, 
una ed una sola è la nozione di dolo: essa si può riassumere nella 
consapevolezza e volontà dell'agente di porre in essere o un'azione 
od un'omissione ‘contra legem’ con conseguenze antigiuridiche”. 
“Il comportamento posto in essere con accettazione del rischio 
dell'evento può implicare per l'autore un maggiore o minore grado 
di adesione della volontà, secondo che egli consideri maggiore o 
minore la probabilità dell'avverarsi dell'evento. Se questo viene 
ritenuto certo o altamente probabile, l'autore non si limita ad 
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accettare il rischio, ma accetta l'evento stesso che vuole; se l'evento, 
oltre che accettato, è perseguito, il dolo si colloca in un più elevato 
livello di gravità”. 
“Ciò detto, tuttavia, le conseguenze che ne derivano si 
definiscono in ragione delle norme di riferimento violate e dei beni, 
interessi o valori giuridici da esse protette”. 
“Avremo così un comportamento doloso in violazione di 
norme penali, di norme civili o di norme di altro genere quali, ad 
esempio, quelle a tutela del corretto esercizio delle funzioni 
amministrative e della gestione delle relative risorse”. “Solo in 
questo senso si possono elaborare, in via di semplificazione ed 
esemplificazione, i concetti del dolo penale, del dolo civile, del dolo 
contrattuale e così via”. 
“Ma da ciò consegue anche che, se proprio si vuole parlare in 
riferimento alla responsabilità penale di dolo penale e di dolo civile 
in riferimento alla responsabilità civile, non ha senso applicare l'una 
o l'altra costruzione teorica alla responsabilità erariale”. 
“Infatti la ricordata consapevolezza e volontà dell'agente sia di 
un'azione od un'omissione ‘contra legem’ che delle sue 
conseguenze antigiuridiche si inserisce in un contesto normativo del 
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tutto particolare in coerenza, del resto, con l'appena ricordata 
autonomia di siffatta forma di responsabilità”. 
“Ed, infatti, se un comportamento doloso è normalmente 
richiesto per la responsabilità penale, eccezionali essendo i casi in 
cui per essa è sufficiente la colpa, al contrario per la responsabilità 
civile è sufficiente la colpa, irrilevante essendo in generale, ai fini 
della quantificazione del risarcimento, l'elemento ulteriore del 
dolo”. 
“Nella responsabilità amministrativa, com'è noto, e ciò è 
ulteriore riprova delle sue specificità ed autonomia, il sistema è 
notevolmente diverso. Infatti non è sufficiente la colpa ma non è 
necessario il dolo, occorre cioè la colpa grave. La presenza del dolo 
è, però, tutt'altro che irrilevante, facendo venir meno, infatti, una 
fondamentale norma attenuatrice della responsabilità, quella della 
esclusione della solidarietà passiva, con i correlati effetti specie in 
tema di atti interruttivi della prescrizione”. 
“Ed allora, se proprio si vuol far ricorso ad una terminologia 
esemplificativa, si potrebbe anche parlare di dolo erariale in cui 
cioè la consapevolezza e volontà dell'azione od dell'omissione 
‘contra legem’ ha riguardo alla violazione delle norme giuridiche 
43 
 
che regolano l'esercizio delle funzioni amministrative ed alle sue 
conseguenze dannose per le risorse finanziarie pubbliche”. 
“Da un lato, quindi, deve escludersi, la possibilità, al contrario 
di quanto ritiene invece parte appellante, di far riferimento ad un 
concetto di dolo civile nella fattispecie di responsabilità 
amministrativa oggi in giudizio”. 
“Dall'altro lato vi è la necessità, quando si voglia sostenere la 
natura dolosa della responsabilità amministrativa, di considerare 
che essa si pone come fattispecie eccezionale rispetto a quella 
gravemente colposa e che ad essa si collegano le ricordate 
particolarmente gravi conseguenze”. “Ne consegue la necessità di 
distinguere nettamente la responsabilità amministrativa dolosa da 
quella gravemente colposa e di chiaramente indicarne e provarne gli 
elementi ulteriori e diversi”. 
3.4.2. La nozione di colpa grave. 
La colpa grave, è, invece, una nuova forma di responsabilità, 
come si è pocanzi detto,  derivante dalla legge 639 del 1996, il 
giudice contabile ha fin dagli inizi dubitato della sua legittimità 
costituzionale, ritenendola contrastante con gli art. 3, 97 e 103 della 
Costituzione.  La Corte Costituzionale si è pronunciata con la 
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Sentenza 20  novembre 1998, n. 371
50
, con riferimento alla presunta 
violazione degli articoli menzionati la Suprema Corte mette in 
evidenza che il legislatore è libero di graduare come vuole il 
coefficiente di responsabilità in materia di responsabilità 
amministrativo contabile, in quanto  “non  v’ è alcun motivo di 
dubitare che il legislatore sia arbitro di stabilire non solo quali 
comportamenti possano costituire titolo di responsabilità, ma anche 
quale grado di colpa sia richiesto ed a quali soggetti la 
responsabilità sia ascrivibile (sentenza n. 411 del 1988), senza 
limiti o condizionamenti che non siano quelli della non 
irragionevolezza e non arbitrarietà
51”. La norma in questione, 
quindi, non è né irragionevole né arbitraria, collocandosi in contesto 
di riforme di tutto il settore della responsabilità amministrativa, 
dove la finalità è quella di “determinare quanto del rischio 
dell'attività debba restare a carico dell'apparato e quanto a carico 
del dipendente, nella ricerca di un punto di equilibrio tale da 
rendere, per dipendenti ed amministratori pubblici, la prospettiva 
della responsabilità ragione di stimolo, e non di disincentivo
52”. 
                                           
50







La Corte ha quindi ritenuto le cesure mosse infondate ed ha 
rigettato la questione, ma non si sono pacate le incertezze legate 
all’innalzamento del livello di responsabilità a tutti i lavoratori 
pubblici a prescindere dalla qualifica ricoperta e dalla mansione 
svolta. 
 La colpa grave, mutuando, anch’essa, i propri caratteri 
dall’art. 43 del codice penale, si specifica nell’inosservanza delle 
comuni regole di diligenza , prudenza, perizia, o nella violazione di 
leggi, regolamenti, ordini o discipline. È necessario, però, un quid 
pluris costituito dal fatto che pur essendo “il dánno oggettivamente 
prevedibile ed evitabile, il dipendente non ha posto in essere la 
diligenza minima necessaria, ovvero quello sforzo possibile che 
avrebbe impedito il verificarsi dell’ evento, non osservando le 
elementari regole di prudenza o le basilari regole tecniche di una 
data professione
53”. 
La gravità della colpa, quindi, “ricorre ove le circostanze di 
fatto siano indicative di un elevato grado di divergenza fra la 
condotta doverosa e quella tenuta in concreto, da valutarsi sulla 
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base di un giudizio ex ante
54”. Ne consegue che assume un ruolo 
fondamentale il contesto in cui si è realizzato il comportamento, ed  
è, quindi, necessario rilevare come l’elemento soggettivo non si 
presti ad una rigida tipizzazione, come ha, del resto, affermato la 
stessa Corte dei Conti: “i criteri d'individuazione della gravità della 
colpa rifuggono da ogni tipizzazione e la qualificazione della stessa 
rinvia ad un giudizio di valore che deve essere compiuto dal 
giudice mediante il raffronto tra la condotta esigibile e quella 
osservata dal soggetto agente,  pertanto, non ogni condotta diversa 
da quella doverosa implica colpa grave, ma soltanto quella 
caratterizzata da un comportamento connotato da notevole 
negligenza, imprudenza, imperizia, posto in essere senza 
l'osservanza di quel livello minimo di diligenza che il caso concreto 
richiede a seconda del tipo di attività e della particolare 
preparazione dell'agente, ovvero delle caratteristiche professionali 
dell'agente, concretandosi in una situazione di macroscopica 
contraddizione tra il comportamento tenuto dal pubblico operatore 
e quello dalla stessa imposto quale minimum del composito dovere 
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di diligenza indotto dal rapporto di servizio che lega tale soggetto 
all'Amministrazione”. 
“Dunque tale requisito si deve desumere non, con giudizio ex 
post, dall'entità delle conseguenze derivate dalla condotta del 
dipendente, ma al contrario con valutazione rapportata al momento 
in cui il soggetto ha posto in essere i fatti contestati, cioè ex ante, la 
dove si evidenzi un comportamento in cui emerga dispregio per le 
regole di prudenza, tali cioè da evidenziare un alto tasso di 
probabilità rispetto al verificarsi dell'evento dannoso e avendo 
riguardo al concreto atteggiarsi del contesto nell' ambito del quale 
il soggetto abbia operato. Dunque, poiché per ravvisare la colpa 
grave non è sufficiente una qualsivoglia condotta antidoverosa, ma 
occorre che essa sia connotata da ‘intensa negligenza’55”. 
Una eccessiva tipizzazione, è stata difatti ritenuta 
costituzionalmente illegittima dalla Corte Costituzionale
56
, il caso 
riguarda l’art. 2 comma 3 della Legge della Provincia Autonoma di  
Bolzano
57
 , la quale dopo aver previsto che “la responsabilità 
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amministrativa è limitata ai fatti, ai comportamenti ed alle 
omissioni posti in essere con dolo o colpa grave”, prevedeva una 
tipizzazione dei casi di colpa grave andando ad “interferire con le 
attribuzioni giurisdizionali della Corte dei conti di cui all'art. 103, 
secondo comma, della Costituzione”, la Corte ha rilevato 
l’incostituzionalità della norma “in quanto viene ad alterare il 
concetto di colpa grave, riducendo la portata della relativa 
responsabilità senza alcun riferimento al contenuto delle funzioni 
dei dipendenti ed amministratori e attribuzioni degli uffici. Infatti, 
può ritenersi ormai acquisito il principio dell'ordinamento, 
desumibile anche dalla collocazione dell'art. 3 del decreto-legge 23 
ottobre 1996, n. 543 (Disposizioni urgenti in materia di 
ordinamento della Corte dei conti), convertito in legge con 
modificazioni dall'art. 1, comma 1, della legge 20 dicembre 1996, 
n. 639, secondo cui la imputazione della responsabilità ha come 
limite minimo quella della colpa grave (prevista, in via generale, 
insieme all'imputazione per dolo)”. 
“In realtà, non è conforme ai principi dell'ordinamento, quale 
configurato nell'attuale sistema normativo, attenuare ulteriormente, 
in via generale, i casi di responsabilità per colpa grave”. 
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“Ciò nella specie si verifica, anche ad ammettere 
l'interpretazione che la norma denunciata abbia un valore 
esemplificativo, come potrebbe dedursi dalla espressione adoperata 
( im Besonderen", "in particolare", con valore di segnatamente o 
specialmente), che, tuttavia, non esclude la tassatività degli 
elementi previsti per la imputazione nelle singole ipotesi. Infatti, in 
mancanza dei vari elementi limitativi introdotti dalla norma 
denunciata, quali la inescusabilità della negligenza o della 
incontrastabilità del fatto, la facile prevedibilità, la violazione di 
elementari regole di comportamento o la gravità del disinteresse, la 
disposizione denunciata preclude, nelle singole ipotesi considerate, 
la configurazione di responsabilità amministrativa per effetto di 
esclusione della colpa grave che viene ad assumere caratteristiche 
rigidamente più ristrette”. 
3.5. Il nesso di causalità 
L’ultimo elemento strutturale della responsabilità 
amministrativo- contabile è il nesso di causalità, che deve legare la 
condotta al danno. 
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Riprendendo la classificazione offerta dalla dottrina
58
 si 
possono individuare quattro teorie, mutuate dal diritto penale, per 
individuare il nesso eziologico in assenza di cause di 
giustificazione. La prima teoria (conditio sine qua non) prevede che 
per potersi configurare la responsabilità, sia sufficiente che l’agente 
abbia posto in essere uno degli antecedenti necessari alla 
produzione dell’evento. La seconda teoria, definita della causalità 
adeguata, afferma che per aversi responsabilità è necessario basarsi 
sull’esperienza dell’id quod plerumque accidit, e cioè che un 
antecedente realizzato dall’agente abbia l’idoneità a produrre 
l’evento. La teoria della condotta costitutiva, mette in evidenza 
come in presenza di una molteplicità di comportamenti attivi o 
omissivi possibili, la causa del dánno deve rinvenirsi in quella 
condotta direttamente collegata all’evento lesivo. L’ultima teoria, 
chiamata “antoliseana” prevede che il soggetto deve aver posto in 
essere una condizione dell’evento ed il risultato non deve essere 
conseguenza del concorso di fattori eccezionali, idonei ad incidere 
nel normale evolversi della concatenazione causale. 
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La Corte dei Conti, in genere, fa riferimento al principio di 





interrotto il nesso causale in presenza di accadimenti imprevedibili 
o improbabili, da considerarsi straordinari. Risulta interessante  una 
sentenza
61
 della Corte dei Conti, dove viene messo in luce che “la 
relazione oggettiva tra condotta ed evento nell’ambito della 
responsabilità civile (nesso di causalità)-nel cui sottosistema va 
ricondotto il regime della responsabilità amministrativa-può 
ritenersi sussistente non solo quando il dánno rappresenti la 
conseguenza inevitabile e assolutamente certa della condotta (come 
richiesto per il sottosistema penalistico, diverso da quello civile 
sotto i profili morfologico e funzionale), ma anche quando ne sia 
conseguenza altamente probabile e verosimile (“più probabile che 
non”), sulla base di un giudizio di ragionevole probabilità, che 
riconduce alla condotta dell’autore del fatto illecito le conseguenze 
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 L’art. 40 c.p. recita:“ Nessuno può essere punito per un fatto preveduto dalla legge come 
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che ‘normalmente’ discendono dal suo atto, a meno che, a recidere 
il nesso eziologico tra condotta ed evento, non sia intervenuto un 
nuovo fatto rispetto al quale egli non ha il dovere o la possibilità di 
agire (la cd. teoria della regolarità causale e del novus actus 
interveniens)”. 
“Il nesso causale diviene, così, misura della relazione 
probabilistica concreta (e svincolata da ogni riferimento 
soggettivo) tra comportamento e fatto dannoso (quel 
comportamento e quel fatto dannoso) da ricostruirsi anche sulla 
base dello scopo della norma violata; mentre tutto ciò che attiene 
alla sfera dei doveri di avvedutezza comportamentale (o, se si 
vuole, di previsione e prevenzione, attesa la funzione-anche- 
preventiva della responsabilità civile, che si estende sino alla 
previsione delle conseguenze a loro volta normalmente ipotizzabili 
in mancanza di tale avvedutezza) andrà più propriamente ad 
iscriversi entro l’orbita soggettiva (la colpevolezza) dell’illecito”. 
3.6. La prescrizione 
Il secondo comma dell’art.1 della L. 20 del 1994, come 
novellato dalla L. 639 del 1996, prevede che il diritto al 
risarcimento del danno si prescrive in ogni  caso in cinque anni, 
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decorrenti dalla data in cui si e'  verificato il fatto dannoso, ovvero, 
in caso di occultamento doloso del danno, dalla data della sua 
scoperta.  
Il legislatore ha, opportunamente, unificato per tutti i pubblici 
dipendenti il previgente sistema che prevedeva per alcuni 
dipendenti il termine prescrizionale decennale e per altri quello 
quinquennale. Il principale problema che si pone in materia attiene 
alla decorrenza del dies a quo, che in base al dato testuale coincide 
con la “verificazione” del fatto dannoso, la giurisprudenza della 
Corte dei Conti non ha seguito fin da subito un orientamento 
univoco, come si vede in una decisione  del 1996
62
, dove ha ribadito 
che la decorrenza va ancorata al perfezionamento della fattispecie 
dannosa, nozione che ricomprende non solo l’azione illecita, ma 
anche l’effetto lesivo della stessa, potendo essere queste due 
componenti coincidenti nello stesso momento o talora distanziate 
nel tempo, nel qual caso rileva tale secondo momento, in quanto 
prima di esso il Procuratore generale o regionale non ha interesse. 
                                           
62
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Con il comma 1343 della Legge finanziaria per il 2007
63
 si 
prevedeva che  al comma 2 dell'articolo 1 della legge 14  gennaio  
1994,  n. 20, le parole: "si e' verificato il fatto  dannoso"  sono  
sostituite dalle seguenti:  "e'  stata  realizzata  la  condotta  
produttiva  di danno", questo infelice tentativo di arretrare il dies a 
quo prescrizionale ha sollevato forti contrasti, è intervenuto 
pertanto il legislatore, abrogando la norma con la L. 23 febbraio 
2007 n. 16. 
È necessario, a questo punto, comprendere cosa si intenda per 
verificazione, con tale termine si allude al momento della 
“conoscibilità oggettiva” del fatto dannoso verificatosi, ovvero 
esso coincide non con la data in cui la P.A. abbia fattuale 
conoscenza del dánno, ma con la data in cui l’amministrazione era 
stata posta oggettivamente in grado di conoscere il fatto dannoso, 
anche svolgendo doverose ispezioni
64
. 
In deroga al regime appena esposto, in caso di occultamento 
doloso del dánno, la decorrenza del termine prescrizionale, in 
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applicazione del principio fissato dall’art. 2941 n. 865 del codice 
civile, coincide con la data della scoperta del fatto. Il termine 
“scoperta” ha originato qualche dubbio interpretativo in caso di 
illeciti penali posti in essere da dipendenti pubblici ed aventi riflessi 
dannosi per l’erario, in tal caso si può far riferimento ad un 
indirizzo giurisprudenziale che individua il dies a quo 
prescrizionale nella data del rinvio a giudizio o, alla data della 
sentenza penale che accerta la responsabilità, o, ancora, alla data di 
divulgazione “mediatica” del processo penale66. 
Essendo il termine quinquennale di prescrizione relativamente 
breve rispetto all’attivazione delle amministrazioni nelle denunce 
alla Corte dei Conti e della stessa Corte per giungere alla decisione, 
gli organi dell’ente pubblico sono tenuti ad attivarsi inviando, con 
metodi che  consentano una reale conoscenza della ricezione, una 
messa in mora al presunto responsabile, intimandogli il pagamento 
del danno arrecato. La giurisprudenza ha, tuttavia, chiarito che il 
presunti autore dell’illecito deve essere messo a conoscenza in 
modo specifico ed idoneo, in modo da consentirgli un’esatta 
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identificazione della richiesta. 
Un altro argomento importante, in tema di prescrizione, 
riguarda l’idoneità interruttiva, nei confronti di tutti i condebitori in 
solido, di atti di messa in mora nei confronti di alcuni solo di essi, la 
giurisprudenza mettendo in luce che, ormai, la responsabilità 
amministrativo-contabile, si incentra sull’essenziale parziarietà 
dell’obbligazione risarcitoria67, l’interruzione della prescrizione nei 
confronti di uno dei coobbligati non si comunica agli altri, non 
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La responsabilità amministrativa nelle società partecipate:     
La controversa questione della giurisdizione. 
 
1. L’evoluzione giurisprudenziale nella configurazione della 
responsabilità in capo alle società partecipate 
Lo Stato è da sempre intervenuto nel mercato, attraverso la 
creazione di aziende autonome e nel dopoguerra, con lo strumento 
dell’ente pubblico economico, che rappresenta la figura 
organizzatoria prevalentemente utilizzata per la produzione di beni 
o servizi destinati al mercato, con una struttura simile a quella 
dell’impresa. Lo scopo perseguito, come mette in evidenza 
autorevole dottrina
1, “era quello di poter disporre di una figura che 
agisse con le stesse possibilità utilizzate dagli operatori privati, con 
autonomia rispetto agli organi politici, i quali però conservavano 
un potere di indirizzo politico”. 
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A partire dalla seconda metà degli anni ’80, grazie anche 
all’influenza del  diritto europeo, è emersa la necessità che lo Stato 
e gli enti locali si ritirassero dal settore economico e che i servizi e 
le numerose attività fossero gestite secondo moduli e formule 
societarie, anche al fine di utilizzare l’apporto di competenze e 
capitale non pubblico e rifuggire alla rigidità delle regole della 
contabilità pubblica. Viene indicato il 1989 come anno conclusivo 
di un periodo storico, in quanto dagli anni ’90 in quanto si è 
assistito, non solo all’introduzione di nuovi strumentari, ma alla 
modifica di quelli esistenti
2
. Si può far riferimento alla teoria 
economica definita “The roaring Nineties”, la quale sottolinea il 
crescente impiego di moduli, organizzativi e negoziali, appartenenti 
al diritto privato, codificato, ormai, dall’art. 11 della Legge 240 del 
1990, giungendo ad evocare una sorta di “infatuazione privatistica”, 
tale da influenzare il diritto amministrativo mediante un “virus 
consensualistico”, invertendo il moto contrario, prevalente in 
passato, che poteva essere definito come “pan pubblicistico”. La 
consensualità, oramai, fa parte del mondo amministrativo, in quanto 
può essere individuata nei protocolli d’intesa, o negli impegni 
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pagg. 17 e ss. 
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assunti dalle imprese nei confronti dell’Autorità garante per la 
concorrenza ed il mercato.  
Rimane, comunque, il fatto che il ricorso alla consensualità 
implica una limatura all’autoritatività, all’unilateralità e 
all’imperatività che hanno caratterizzato l’esercizio delle potestà 
amministrative, rappresentandone il “connotato tradizionale3”. 
Questa evoluzione del diritto amministrativo determina un 
corrispondente arretramento dei confini occupati tradizionalmente 
dalle discipline pubblicistiche, come è avvenuto nella 
privatizzazione del pubblico impiego e  per quello che qui interessa, 
per gli enti pubblici economici, i quali, grazie soprattutto alla spinta 
comunitaria, sono stati trasformati in Società per Azioni.  
In molti casi, però,  alla trasformazione dell’ente in società di 
capitali non è seguita la cessione a terzi delle azioni, ma la proprietà 
del capitale, in tutto o in larga parte, è rimasto in mano pubblica. Si 
può allora comprendere il motivo per cui la Pubblica 
Amministrazione, “cerchi di sfuggire dalle regole della contabilità 





pubblica, utilizzando lo strumento privatistico per raggiungere le 
proprie finalità
4”.  
La particolare natura degli enti pubblici economici, che 
operano utilizzando sia il diritto privato sia il diritto pubblico, ha 
posto negli ultimi anni numerosi problemi in ordine allo status da 
attribuire e riconoscere ai loro amministratori o dipendenti, 
risultando controversa la loro assoggettabilità alla responsabilità 
amministrativa, prevista generalmente per i dipendenti ed 
amministratori pubblici.  
È proprio questo il tema che dovrà ora essere approfondito, 
dovranno,  in particolare,  essere analizzate le sentenze della Corte 
di Cassazione, come giudice a cui è attribuita la risoluzione dei 
conflitti di giurisdizione fra il giudice ordinario e quello contabile, 
per comprendere se la giurisdizione si radichi in capo al giudice 
contabile, facendo prevalere la sostanza (la natura pubblicistica) 
sulla forma (società di capitali) o se invece sia l’inverso. 
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2. I confini mobili della giurisdizione della Corte dei Conti 
A seguito dell’evoluzione del diritto amministrativo, analizzata 
nel paragrafo precedente, si è avuta anche una modificazione della 
giurisdizione della Corte dei Conti in materia di responsabilità 
amministrativa qualora siano coinvolti  enti pubblici economici o 
società partecipate. L’argomento è degno di interesse in quanto si è 
avuto, grazie alla Corte di Cassazione, un’espansione della 
giurisdizione della Corte dei Conti, prima, agli enti pubblici 
economici e, poi, alle società partecipate.  
È necessario, quindi, ricostruire il percorso giurisprudenziale, 
tenendo ben presente la mobilità della materia, la quale continua ad 
evolversi ed a mutare, essendo, quasi esclusivamente, rimessa al 
giudice della giurisdizione (Corte di Cassazione), da una parte, ed al 
giudice della responsabilità (Corte dei Conti), dall’altra.  
2.1. La giurisdizione della Corte dei conti sugli enti   pubblici 
economici 
La Corte dei Conti, dalla metà degli anni ‘80, inizia ad 
affermare la propria giurisdizione sugli enti pubblici economici, la 
Corte di Cassazione, in qualità di giudice della giurisdizione, non 
avvalla, in un primo momento, tale indirizzo, affermando che “la 
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competenza della Corte dei Conti non abbraccia l’operato degli 
impiegati, funzionari o amministratori degli enti pubblici economici 
quando riguardi attività inquadrabili nell’esercizio imprenditoriale 
proprio di tali enti, ma si estende solo agli atti che esorbitano 
dall’attività imprenditoriale per collegarsi all’esercizio di funzioni 
pubbliche espletate in sostituzione di amministratori dello Stato o 
di un ente pubblico non economico, ovvero all’esercizio di poteri 
autoritativi di autoorganizzazione
5”. 
La Cassazione, poi, esclude che la giurisdizione in materia di 
responsabilità contabile si estenda agli enti di gestione di 
partecipazioni statali (Iri, Eni, Egam ecc.), in quanto il carattere 
vincolante delle direttive e dei programmi politici e ministeriali nel 
settore non valgono ad escludere la natura privatistica dell’attività 
stessa, consistente nella gestione di partecipazioni azionarie 
secondo canoni e criteri di economicità propri delle holding  
capogruppo di società di capitali
6
. 
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2.2. La svolta del 1992 
Un momento decisivo nella ricostruzione del percorso è 
segnato da due sentenze del 1992 delle Sezioni Unite della Corte di 
Cassazione
7
, dove si afferma che è necessaria, ma non sufficiente, 
la natura pubblica dell’ente danneggiato dalla condotta degli 
amministratori e funzionari di enti pubblici economici, essendo 
necessari altri due presupposti: (a) che la gestione della risorsa 
monetaria sia assoggettata, nei vari momenti della destinazione, ai 
vincoli previsti per la spesa del denaro pubblico, e che (b) l’evento 
dannoso sia collegato causalmente con l’inosservanza, da parte 
dell’autore della condotta, degli obblighi di servizio su di lui 
gravanti.  
Al venir meno di uno solo di questi requisiti consegue, 
continuano le Sezioni Unite,  il difetto di giurisdizione del giudice 
contabile a vantaggio della competenza del giudice ordinario. 
Autorevole dottrina
8
 mette in evidenza che tale orientamento si 
muove su precise direttrici logico-giuridiche, affermando, che la 
gestione di enti pubblici economici, attraverso gli strumenti di 
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diritto privato, esclude la giurisdizione della Corte dei Conti per 
l’accertamento della responsabilità di dipendenti e amministratori 
che, con il loro comportamento, abbiano cagionato un dánno 
all’ente. La giurisdizione della Corte dei Conti sussiste, quindi, nei 
confronti di amministratori e dipendenti degli enti pubblici 
economici solo quando la loro attività sia espressione di poteri 
autoritativi di autorganizzazione, ovvero di funzioni pubbliche 
attribuite all’ente in quanto impresa- organo dello Stato o degli enti 
pubblici non economici, in modo che l’attività degli amministratori, 
produttiva di dánno, si collochi in una sfera che esorbiti dall’attività 
imprenditoriale per rientrare nell’ambito dell’esercizio di funzioni 
amministrative in senso stretto. 
È chiaro, a questo punto, che il percorso seguito dalla 
Cassazione è quello di riconoscere la giurisdizione della Corte dei 
Conti in presenza della natura pubblica del soggetto danneggiato 
con il quale sussiste un rapporto di servizio, o la natura pubblica del 
denaro o dei beni oggetto della gestione. 
Questo orientamento, “si alimenta di stimoli che provengono 
da tutto l’ordinamento, ed in questo caso sono due gli elementi che 





Il primo è l’orientamento della magistratura penale sui fatti di 
corruzione perpetrati da manager di società pubbliche ed enti 
pubblici economici, la quale considera “incaricati di pubblico 
servizio” i dipendenti di enti pubblici economici, ma esclude tale 
qualifica nei confronti dei dipendenti o amministratori di società 
partecipate. 
Il secondo orientamento è, invece legato ad una sentenza della 
Corte Costituzionale, la numero 466 del 1993. 
2.2.1. La Sentenza della Corte Costituzionale 28 dicembre 1993, 
n. 466   
La sentenza in commento prende avvio da un conflitto di 
attribuzione sollevato dalla Corte dei Conti con funzione di 
controllo, nei confronti del Governo, “in relazione al 
comportamento omissivo consistente nell'impedimento all'esercizio 
delle attribuzioni costituzionali spettanti alla stessa Corte e relative 
al controllo ex art.100, secondo comma, della Costituzione sulle 
società per azioni succedute agli enti pubblici economici” (nel caso 
di specie si faceva riferimento all’ I.R.I., E.N.I., E.N.E.L. ed 





I.N.A.), il governo affermava che era venuta meno la giurisdizione 
della Corte dei Conti, in quanto gli enti pubblici avevano subito un 
percorso di privatizzazione, assumendo la veste di società per 
azioni. La Suprema Corte mette in evidenza come la differenza fra 
enti pubblici economici e Società per Azioni  “sul piano della 
individuazione dei soggetti sottoposti al controllo, stia andando, 
tanto in sede normativa che giurisprudenziale, sempre più a 
stemperarsi: e questo in relazione, da un lato, all'impiego crescente 
dello strumento della società per azioni per il perseguimento di 
finalità di interesse pubblico, dall'altro, agli indirizzi emersi in sede 
di normazione comunitaria, favorevoli all'adozione di una nozione 
sostanziale di impresa pubblica”. 
“Del resto,” continua la Corte, “la stessa normazione sulle 
‘privatizzazioni’ che ha dato luogo al conflitto costituisce un 
esempio di quanto si presenti oggi sfumata la linea di confine che, 
nell'ambito di discipline speciali quali quelle in esame, viene a 
distinguere gli enti pubblici dalle società di diritto privato”. 
“Basti solo considerare il fatto che le società per azioni 
derivate dalla trasformazione dei precedenti enti pubblici 
conservano connotazioni proprie della loro originaria natura 
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pubblicistica, quali quelle, ad esempio, che si collegano alla 
assunzione della veste di concessionarie necessarie di tutte le 
attività in precedenza attribuite o riservate agli enti originari o che 
mantengono alle nuove società le attribuzioni in materia di 
dichiarazione di pubblica utilità e di necessità ed urgenza già 
spettanti agli stessi enti”. 
“A questo si aggiunga che anche la veste formale assunta 
dalle società che sono venute a sostituire gli enti pubblici 
economici sottoposti a trasformazione non può dirsi caratterizzata 
da una naturale incompatibilità con i caratteri propri del controllo 
affidato alla Corte dei Conti dalla Costituzione e regolato dalla 
legge n. 259”. 
“In proposito, si può richiamare la natura di ‘diritto speciale’ 
che va riconosciuta a dette società e che viene a emergere dal 
complesso della disciplina adottata al fine di regolare il processo di 
‘privatizzazione’: natura che risulta connotata  sia dalla 
Costituzione che dalla struttura e dalla gestione delle nuove società 
e che viene a specificarsi attraverso la previsione di norme 
particolari-differenziate da quelle proprie del regime tipico delle 
società per azioni-sia in tema di determinazione del capitale 
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sociale, sia in tema di esercizio dei diritti dell'azionisti,  sia infine, 
in tema di patti sociali, poteri speciali, clausole di gradimento, 
modifiche statutarie, quorum deliberativi nelle assemblee, limiti al 
possesso di quote azionarie da parte dei terzi acquirenti. Non 
senza, infine, considerare il vincolo esterno connesso al fatto che i 
ricavi derivanti dalla cessione dei cespiti da dismettere vanno 
destinati alla riduzione del debito pubblico”. 
“Da questo complesso di norme emerge non solo il quadro 
delle finalità, dei vincoli e delle condizioni di natura pubblicistica 
entro cui il processo di ‘privatizzazione’ si sta oggi sviluppando, 
ma anche la natura differenziata e speciale delle società sorte dalla 
trasformazione dei precedenti enti pubblici economici”. 
“Rispetto a questo quadro ed a questa natura non può, 
dunque, considerarsi dissonante il fatto che possa permanere, sia 
pure in via transitoria- e cioè  fino a quando le ‘dismissioni’ non 
risulteranno effettivamente attuate- il controllo sulla gestione 
finanziaria di cui alla legge n. 259: controllo destinato a restare 
esterno alle società e a garantire l'informazione del Parlamento 
anche durante la delicata fase di passaggio che si è aperta, nel 
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sistema delle partecipazioni statali, con l'avvio del processo di 
‘privatizzazione’”. 
L’importanza di questa Sentenza della Corte Costituzionale è 
legata al fatto che grazie ad essa si è aperta una discussione attorno 
al tema della giurisdizione della Corte dei Conti in materia di enti 
pubblici economici e società partecipate, in quanto le 
argomentazioni utilizzate dalla Consulta per affermare la 
sussistenza del potere di controllo in capo al giudice contabile sono 
state trasposte nell’ambito della responsabilità per danno all’erario, 
utilizzandole per estendere la qualificazione di soggetto passivo del 
danno alle società partecipate e per affermare la responsabilità degli 
amministratori di quest’ultimi, trascurando, però, la diversità di 
presupposti costituzionali che caratterizzano l’attività di controllo 
rispetto a quella in tema di responsabilità
10
.  Alcuni autori, hanno, 
però, duramente condannato tale impostazione, ritenendola, 
“espressione di una tendenza di sovrapposizione di pubblico e 
privato all’interno del quale il pubblico finisce sempre per 
                                           
10
DUGATO, CAVALLARI, Danno erariale e società partecipate dagli enti pubblici, in 
CASTIGLIONE, PIZZOFERRATO (a cura di), Responsabilità amministrativa per danno 
erariale nella gestione dei rapporti di lavoro, Bologna 2009, pagg. 98 e ss. 
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prevalere sul privato, posto che il primo è avvertito come valore, 
mentre il secondo è considerato come uno strumento neutrale
11”. 
Gli interpreti dell’estensione hanno fatto ricorso ad un 
sillogismo in apparenza concreto: la Cassazione ha affermato che 
gli enti pubblici economici sono soggetti alla giurisdizione 
contabile, le società a partecipazione pubblica sono sostanzialmente 
enti pubblici economici, quindi, le società a partecipazione pubblica 
sono soggette alla giurisdizione contabile
12
. Il problema è che non è 
assolutamente certo che le società pubbliche possano essere 
considerate enti pubblici economici. Su tale argomento divergono 
sia dottrina che giurisprudenza, basta far riferimento ad una 
sentenza della Corte di Cassazione
13
, dove si è affermato che  “la 
società per azioni, con partecipazione pubblica, non muta la sua 
natura di soggetto di diritto privato solo perché lo Stato o gli enti 
pubblici (Comune, Provincia, etc.) ne posseggano le azioni, in tutto 
o in parte, non assumendo rilievo alcuno, per le vicende della 
medesima, la persona dell’azionista, dato che tale società, quale 
persona giuridica privata, opera nell’esercizio della propria 
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 IELO, IACOVELLI, La giurisdizione della Corte dei Conti sulle società pubbliche, op. cit., 




 Corte di Cassazione, 15 aprile 2005, n. 7799, in Foro It. I, 2005 con nota di URSI, Riv. Corte 
Conti II, 2005,  Enti pubblici 2006, Le società, 2006, con nota di ATELLI. 
71 
 
autonomia negoziale, senza alcun collegamento con l’ente 
pubblico”: il rapporto tra la società e l’ente locale “è di assoluta 
autonomia”. “Invero”,  continua la Corte, “la legge non prevede 
alcuna apprezzabile deviazione, rispetto alla comune disciplina 
privatistica delle società di capitali, per le società miste incaricate 
della gestione di servizi pubblici istituiti dall’ente locale”.  
Un orientamento, invece, totalmente diverso si ha in una 
sentenza
14
 di poco precedente, dove il giudice della giurisdizione 
tenendo fermo “il carattere pubblico del servizio relativo 
all'impianto ed all'esercizio di mercati annonari all'ingrosso, anche 
escludendo che la società agisse come longa manus del Comune e 
quindi in una situazione di compenetrazione organica”, afferma che 
“non può certamente negarsi che tra la suddetta società e l'ente 
territoriale si fosse stabilito un rapporto di servizio, ravvisabile 
ogni qual volta sì instauri una relazione (non organica ma) 
funzionale caratterizzata dall'inserimento del soggetto esterno 
nell'iter procedimentale dell'ente pubblico come compartecipe 
dell'attività a fini pubblici di quest'ultimo”. “Rapporto di servizio 
che, per costante giurisprudenza, implica l'assoggettamento alla 
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 Corte di Cassazione Civile, 24 febbraio 2004, n. 3899, in Foro It., 2005, I, c. 2675. 
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giurisdizione della Corte dei Conti in materia di responsabilità 
patrimoniale per danno erariale, non rilevando in contrario la 
natura privatistica dell'ente affidatario e/o dello strumento 
contrattuale con il quale si è costituito ed attuato il rapporto in 
questione”. 
È necessario, comunque, tenere fermo che l’interprete, con 
l’intento di far prevalere la sostanza sulla forma, non può 
contravvenire all’espressa volontà del legislatore, nei casi in cui lo 
stesso abbia previsto una trasformazione dell’ente pubblico in un 
soggetto privato, si deve ritenere che il soggetto abbia voluto forma 
e sostanza privata
15. Un’interpretazione che intenda ripubblicizzare 
ciò che il legislatore ha intenzione di privatizzare non potrebbe che 
essere giudicata contra legem. Va detto, però, che il legislatore ha 
avuto in materia un comportamento, per certi versi, ambiguo, in 
quanto come ha ben affermato la Corte Costituzionale, ha 
provveduto sì alla trasformazione degli enti pubblici in società per 
azioni, come voluto dalle Direttive di settore dell’Unione Europea, 
ma poi, non ha provveduto alla dismissione delle partecipazioni 
sociali di controllo risultanti dalla stessa trasformazione, ed ha 
                                           
15
 CASTIGLIONE, PIZZOFERRATO, Responsabilità amministrativa per danno erariale nella 
gestione dei rapporti di lavoro, op. cit. , pagg. 99- 101. 
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mantenuto, inoltre, poteri e diritti di natura amministrativa del tutto 
stravaganti rispetto al modello legale, e totalmente sganciati alle 
azioni possedute, basti pensare alla clausola della “golden share”, o 
al potere di nomina sugli amministratori. Tutti questi indici 
rilevatori, quindi, quanto meno, fondano  qualche sospetto sulla 
natura pubblico-privata di tali enti e sul relativo tema della 
giurisdizione. 
2.2.2. L’approdo giurisprudenziale delle Sezioni Unite della 
Corte di Cassazione del 2003 
Con la Sentenza 19667 del 22 dicembre 2003
16
 le Sezioni 
Unite della Corte di Cassazione sono nuovamente intervenute sul 
tema della sussistenza della giurisdizione della Corte dei Conti sugli 
enti pubblici economici, ma questa volta, la Corte,  ha mutato il 
proprio indirizzo che teneva saldo da ben dieci anni, affermando la 
giurisdizione del giudice contabile sugli illeciti compiuti dagli 
amministratori e dipendenti che abbiano cagionato un dánno agli 
enti pubblici economici qualificabile come erariale. Questa sentenza 
è importante perché da questo momento in poi si assisterà ad un 
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  Corte di Cassazione Civile, SS. UU., 22 dicembre 2003, n. 19667, in Foro It., 2005, I, 
pagg.2675 e ss. 
74 
 
costante allargamento interpretativo della Corte di Cassazione, fino 
a ricondurre anche le società pubbliche sotto l’alveo giurisdizionale 
della Corte dei Conti. 
Le SS. UU. hanno ritenuto che a seguito dell’entrata in vigore 
della L. 20 del 1994, la quale afferma la competenza della Corte dei 
Conti a perseguire i danni provocati da amministratori e dipendenti 
pubblici ad amministrazioni diverse da quelle di appartenenza, ed in 
conseguenza delle mutate modalità di azione della P.A.
17
, dato che 
“il provvedimento amministrativo è, oggi, uno solo dei possibili atti 
che le pubbliche amministrazioni possono adottare per il 
perseguimento dei propri fini, giacché ad esso si accompagnano 
modelli procedimentali più vicini al diritto privato
18” , la 
responsabilità degli amministratori  e dipendenti degli enti pubblici 
economici deve essere giudicata dalla Corte dei Conti, giudice 
naturale della responsabilità pubblica, così come previsto 
dall’art.103.2 della Costituzione19. 
L’ente oggetto della Sentenza è un Consorzio comprensoriale 
per la gestione delle opere acquedottistiche, costituito tra i Comuni, 
                                           
17
 ASTEGIANO, Gli enti pubblici economici e le aziende speciali, in ATELLI (A cura di) 
Giurisdizione della Corte dei Conti e responsabilità amministrativo- contabile a dieci anni 







dotato di personalità e di autonomia imprenditoriale, con la 
funzione di gestire il servizio idrico locale e può compiere 
operazioni immobiliari, industriali, commerciali, finanziarie e 
mobiliari. L’ente in questione viene a qualificarsi come un ente 
strumentale dell’ente locale, dotato di personalità giuridica, di 
autonomia imprenditoriale e di proprio statuto, approvato dal 
consiglio comunale o provinciale.  
Quindi, alla stregua di tale quadro normativo, non è seriamente 




Avendo appurato la natura di ente pubblico del consorzio, 
seguendo il precedente indirizzo, sarebbe stata, sicuramente, 
affermata la giurisdizione del giudice ordinario
21
, ma la Corte passa 
ad analizzare il nuovo indirizzo proposto dal Procuratore Generale, 
partendo dalla distinzione, per gli effetti che ne derivano in tema di 
riparto di giurisdizione, fra enti pubblici non economici ed enti 
pubblici economici. 




 In quanto la responsabilità erariale era limitata agli atti connessi all’esercizio di poteri 
autoritativi o di pubbliche funzioni. 
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Riguardo ai primi, le Sezioni Unite hanno riconosciuto la 
giurisdizione della Corte dei conti in materia di responsabilità degli 
amministratori e dipendenti di detti enti, ancorandola alla 
immediata efficacia precettiva dell'art. 103 secondo comma Cost. 
nonché alla compresenza degli elementi della natura pubblica del 
soggetto (elemento soggettivo),  e alla qualificazione pubblica del 
denaro o del bene oggetto della gestione nell'ambito della quale si è 
verificato l'evento, fonte di responsabilità.  
Per gli enti pubblici economici la Corte ha pensato, invece di 
escluderla, ma analizzando l’evoluzione della nozione di pubblica 
amministrazione si può ben vedere come “il processo di 
privatizzazione ha subìto un'accelerazione, anche al fine di 
assicurare alla p.a. una maggiore efficienza, e ciò sotto due profili: 
dal lato della forma giuridica e dal punto di vista del modus 
operandi”. 
“L'evoluzione rende labile, agli effetti della pronuncia sul 
regolamento di giurisdizione in esame, la distinzione tra enti 
pubblici non economici ed enti pubblici economici, e nel contempo 




“Alla luce di tale nuovo quadro argomentativo, può affermarsi 
che l'amministrazione svolge attività amministrativa non solo 
quando esercita pubbliche funzioni e poteri autoritativi, ma anche 
quando, nei limiti consentiti dall'ordinamento, persegue le proprie 
finalità istituzionali mediante un'attività disciplinata in tutto od in 
parte dal diritto privato. Ancorché in forme privatistiche, gli enti 
pubblici economici svolgono dunque anch'essi attività 
amministrativa, rispetto alla quale tali forme costituiscono 
nient'altro che lo strumento a tali fini utilizzabile ed utilizzato”. 
Il processo di privatizzazione, non ha, quindi, comportato una 
riduzione della sfera giurisdizionale della Corte dei Conti, ma ha 
portato ad un suo ampliamento, come si vede nell’art. 11 della 
legge n. 241 del 1990
22
, e nella complessiva valutazione  di tale 
evoluzione legislativa, la quale evidenzia il progressivo 
ampliamento della giurisdizione della Corte dei Conti in materia di 
responsabilità, ampliamento non a caso accompagnato o seguito dal 
nuovo assetto strutturale della Corte dei conti di cui all’ art. 1 della 
legge n. 20 del 1994, il quale prevede, come già analizzato, che la 
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 Il quale riserva alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo le controversie in 
materia di formazione, conclusione ed esecuzione degli accordi procedimentali e sostitutivi, 
previsti dallo stesso articolo. 
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responsabilità dei soggetti  sottoposti  alla  giurisdizione della  
Corte  dei  conti  in  materia  di  contabilità  pubblica è personale, 
prosegue poi al comma quarto, che  la Corte dei conti giudica sulla 
responsabilità  amministrativa degli amministratori e dipendenti 
pubblici anche quando il dánno  sia stato cagionato ad  
amministrazioni  o  enti  diversi  da  quelli  di appartenenza.  
Data l'ampia formulazione della norma, deve ritenersi che essa 
faccia riferimento anche agli enti pubblici economici, oltre che a 
quelli non economici ed alle amministrazioni, depongono in tal 
senso, mette in evidenza la Corte,  la lettera e la ratio di essa, ed il 
rilievo che, allorquando il legislatore ha invece inteso introdurre 
delle limitazioni o delle distinzioni, lo ha fatto, come nel quasi 
coevo art. 1 secondo comma d.lgs.3 febbraio 1993 n. 29.  
Il discrimine tra le due giurisdizioni risiede infatti unicamente 
nella qualità del soggetto passivo, e, pertanto, nella natura-pubblica 
o privata- delle risorse finanziarie di cui esso si avvale, avendo il 
legislatore del 1994 inteso più incisivamente tutelare il patrimonio 
di amministrazioni ed enti pubblici, diversi da quelli cui appartiene 
il soggetto agente.  
Deve, pertanto, affermarsi che sono attribuiti alla Corte dei 
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conti i giudizi di responsabilità amministrativa, per fatti commessi 
dopo l'entrata in vigore dell'art. 1 ultimo comma legge n. 20 del 
1994, anche nei confronti di amministratori e dipendenti di enti 
pubblici economici. 
Questa sentenza è interessante in quanto mette in evidenza 
come “il comune denominatore dell’evoluzione 
dell’amministrazione è la disarticolazione dei pubblici poteri, le cui 
ragioni vanno primariamente ricercate nella complessità assunta 
dalla società civile, che ha determinato una diversificazione degli 
interessi pubblici, che non sono più riconducibili all’area del 
controllo statale”. Il risultato di questa evoluzione consiste nel fatto 
che “l’arcipelago dei poteri pubblici rimane contraddistinto dalla 
presenza di strutture intermedie, e organizzatorie difficilmente 





 rileva che con la pronuncia in commento 
gli enti pubblici “perdono” ogni potere di azione per perseguire gli 
illeciti commessi dai loro amministratori o dipendenti che, peraltro 
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 IELO, IACOVELLI, La giurisdizione della Corte dei Conti sulle società pubbliche,  op. cit., 
pagg. 74 e ss. 
24
 ASTEGIANO, Gli enti pubblici economici e le aziende speciali, in ATELLI (a cura di) 
Giurisdizione della Corte dei Conti e responsabilità amministrativo- contabile a dieci anni 
dalle riforme, Op. cit., pagg. 19 e ss. 
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in passato non hanno quasi mai esercitato. La Corte mette in rilievo 
che ciò che caratterizza la natura pubblicistica di un’attività non è la 
forma adottata per il suo svolgimento, ma le risorse utilizzate, 
ritenendo che ogni qual volta queste abbiano natura pubblica si 
rendano necessari i normali controlli che disciplinano l’attività 
amministrativa. Il rovesciamento, rispetto alle opinioni precedenti, è 
importante in quanto le modalità di gestione, prima ritenute centrali, 
ora passano in secondo piano rispetto alle risorse impiegate. 
È necessario, però,  che alla pronuncia in questione non venga 
attribuito un significato ulteriore rispetto a quello che la Corte ha 
voluto statuire, in quanto, “fondare su tale pronuncia la 
giurisdizione contabile sulle società a partecipazione pubblica, 
significa, ricorrere ad un sillogismo giuridico per il quale gli enti 
pubblici economici sono soggetti alla giurisdizione contabile e le 
società partecipate sono enti pubblici economici, allora anche le 
società a partecipazione pubblica sono soggette alla giurisdizione 
contabile, sillogismo in cui, almeno la premessa maggiore, è 
quanto meno incerta
25”. 
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 SAU, La responsabilità amministrativa per danno erariale di amministratori e dipendenti di 
società a partecipazione pubblica, in Riv. Trim. app., 2009, pagg. 685 e ss. 
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Bisogna osservare, infatti, che, da un lato, il legislatore oscilla 
pericolosamente fra pronunce in cui esclude nettamente 
l’entificazione delle società partecipate a pronunce in cui riservando 
alle medesime dei trattamenti speciali di fatto finisce per 
equipararle ad enti pubblici, se non, addirittura, a riconoscerle 
espressamente come tali. Dall’altro lato, l’orientamento del giudice 
ordinario è spesso difficilmente inquadrabile, cambiando 
orientamento da un mese all’altro26. 
2.3. La responsabilità erariale nelle società pubbliche 
Una volta affermata la giurisdizione della Corte dei Conti sugli 
enti pubblici economici (espugnato il fortino
27
) il passaggio alle 
società pubbliche è breve, in quanto, entrambe, ricadono sotto la 
nozione di impresa pubblica, definita, come ogni entità che eserciti 
un’attività economica che sia assoggettata al potere di controllo 
effettivo dei pubblici poteri sulla medesima
28
. 
Il potere di controllo ricorre nei casi in cui i pubblici poteri 
possono esercitare, direttamente o indirettamente, un’influenza 
dominante in ragione della proprietà, della partecipazione 




 IELO, IACOVELLI, La giurisdizione della Corte dei Conti sulle società pubbliche, op. cit., 





finanziaria e dell’ordinamento dell’impresa,  si presume quando lo 
Stato o gli altri enti territoriali detengono la maggioranza del 
capitale sottoscritto dall’impresa, oppure dispongano della 
maggioranza dei voti o possano designare più della metà dei 
membri del consiglio di amministrazione, del consiglio direttivo o 
del consiglio di sorveglianza. 
La prima sentenza
29
 che afferma la giurisdizione della Corte 
dei Conti in materia di società pubbliche è del 2004, dove le Sezioni 
Unite si trovano a risolvere un conflitto di attribuzione fra una 
società di diritto privato (So. Ge. Mi) costituita dal Comune per la 
gestione dei mercati ortofrutticoli. 
La Corte, per analizzare il caso di specie, prende le mosse dal 
grande “revirement” giurisprudenziale dell’anno precedente, con la 
sentenza  22 dicembre 2003, n. 19667, che aveva esteso la 
giurisdizione della Corte dei Conti sugli enti pubblici economici.  
Per fondare la giurisdizione della Corte dei Conti, evidenzia 
che “la istituzione e la gestione dei mercati all’ingrosso 
costituiscono un servizio pubblico e che le ragioni che giustificano 
l’intervanto pubblico nella materia, come del resto con l’istituzione 
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 Corte di Cassazione Civile, SS.UU., 26 febbraio 2004, n. 3899. 
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della SO.GE.MI. sono quelle di interesse generale: la tutela dei 
consumatori sotto il profilo igienico- sanitario e della qualità dei 
prodotto, l’ausilio alla razionalizzazione del sistema distributivo, lo 
sviluppo dei rapporti diretti tra produzione e distribuzione, la 
promozione dell’associazionismo fra gli operatori economici dei 
settori interessati, l’abbattimento dei costi, ecc.; interessi tutti 
rilevanti per la comunità locale interessata”. 
Quindi, una volta assodato il carattere pubblico del  servizio 
relativo all’impianto e all’esercizio di mercati annonari all’ingrosso 
di Milano “non può certamente negarsi tra la suddetta società e 
l’ente territoriale si fosse stabilito un rapporto di servizio, 
ravvisabile ogni qual volta si instauri una relazione (non organica 
ma) funzionale caratterizzata dall’inserimento del soggetto esterno 
nell’iter procedimentale dell’ente pubblico come compartecipe 
dell’attività a fini pubblici di quest’ultimo”.  
Per rapporto di servizio si intende “l’assoggettamento alla 
giurisdizione della Corte dei Conti in materia di responsabilità per 
dánno erariale, non rilevando in contrario la natura privatistica 
dell’ente affidatario e/o dello strumento contrattuale con il quale si 
è costituito ed attuato il rapporto in questione”. 
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È quindi il rapporto di servizio che lega l’ente pubblico alla 
società a creare quel collegamento necessario per radicare la 
giurisdizione in capo alla Corte dei Conti,  è da evidenziare, inoltre,  
che detta società era quasi esclusivamente partecipata dal Comune 
(venendo quindi a costituire impresa pubblica) e che gestisse un 
servizio pubblico. 
Lo stesso orientamento si evince anche in altre sentenze 
successive della stessa Corte di Cassazione, come in una sentenza
30
 
del 2010, dove oltre a prevede un’ipotesi di responsabilità 
amministrativa per dánno erariale in capo ad una società privata, 
come nella sentenza precedente, analizza anche il rapporto con 
l’amministratore-azionista pubblico31 configurando un’ipotesi di 
responsabilità anche in capo a quest’ultimo. 
2.3.1. L’estensione della giurisdizione del giudice contabile alle 
holding pubbliche 
La rivoluzione della Corte dei Conti non si è fermata alla 
semplice inclusione delle società pubbliche, l’interpretazione 
estensiva ha portato a ricondurre nella giurisdizione della Corte dei 
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 Corte di Cassazione Civile, SS. UU., 3 marzo 2010, n. 5019. 
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Conti anche le holding, facendo richiamo dell’art. 249732 del codice 
civile che codifica gli stretti vincoli che legano fra loro le società 
appartenenti ad uno stesso gruppo, ed in particolare le società 
controllate e le controllanti. 
Si può far riferimento alla Sentenza 1198 del 24 ottobre 2003
33
 
che nel respingere una questione preliminare di giurisdizione 
riguardante  “la società Ferrovie Nord Milano, concessionaria del 
servizio di trasporto ferroviario per l'area milanese, statuisce che 
“la giurisdizione di questa Corte si estenda anche all'accertamento 
degli eventuali illeciti amministrativi-contabili posti in essere da 
amministratori o dipendenti dell'holding esercitante il controllo 
sulla società concessionaria”. “Difatti, nonostante l'alterità formale 
dei due soggetti, è noto come la prima eserciti il potere decisionale 
                                           
32 Il quale prevede che “Le società o gli enti che, esercitando attività di direzione e 
coordinamento di società agiscono nell'interesse imprenditoriale proprio o altrui in violazione 
dei principi di corretta gestione societaria e imprenditoriale delle società medesime, sono 
direttamente responsabili nei confronti dei soci di queste per il pregiudizio arrecato alla 
redditività ed al valore della partecipazione sociale, nonché nei confronti dei creditori sociali 
per la lesione cagionata all'integrità del patrimonio della società. Non vi è responsabilità 
quando il danno risulta mancante alla luce del risultato complessivo dell'attività di direzione e 
coordinamento ovvero integralmente eliminato anche a seguito di operazioni a ciò dirette. 
Risponde in solido chi abbia comunque preso parte al fatto lesivo e, nei limiti del vantaggio 
conseguito, chi ne abbia consapevolmente tratto beneficio. 
Il socio ed il creditore sociale possono agire contro la società o l'ente che esercita l'attività di 
direzione e coordinamento, solo se non sono stati soddisfatti dalla società soggetta alla attività 
di direzione e coordinamento. 
 Nel caso di fallimento, liquidazione coatta amministrativa e amministrazione straordinaria di 
società soggetta ad altrui direzione e coordinamento, l'azione spettante ai creditori di questa è 
esercitata dal curatore o dal commissario liquidatore o dal commissario straordinario”. 
33
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sugli atti posti in essere dalla seconda; sicché, ove sia 
concretamente accertato che l'illecito amministrativo-contabile 
posto in essere dalla società concessionaria risponda a precise 
indicazioni ricevute dalla c.d. società-madre, è all'interno di questa 
che dovranno essere rintracciati gli eventuali responsabili del 
dánno erariale". 
“Conseguentemente, deve ribadirsi la giurisdizione di questa 
Corte con riferimento all'accertamento di eventuali illeciti 
amministrativo-contabili posti in essere da amministratori o 
dipendenti sia della società Ferrovie Nord Milano Holding sia 
della società Ferrovie Nord Milano Esercizio”. 
Lo si evince da una sentenza
34
 di Appello della Corte dei 
Conti, dove nel rigettare l’impostazione avallata dal giudice di 
primo grado afferma che la holding ha “natura strumentale per la 
produzione dei servizi (a favore dell’ente stesso) che si rendono 
necessari per l’amministrazione ovvero per l’esercizio dei diritti di 
socio”. “Infatti, se una holding è strumento di governance di società 
di servizi, e si pone o come una mera interposizione tra il Comune e 
la società di servizi al fine di detenerne le azioni o come 
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coordinatrice sotto il profilo patrimoniale, finanziario, 
amministrativo, tecnico ed organizzativo, delle società ed enti in cui 
partecipa” svolgendo, quindi funzioni di esse proprie, essa non può 
che partecipare della loro natura anche ai fini del radicamento 
della giurisdizione”.  
Dalle sentenze analizzate emerge chiaramente come la Corte 
radichi la responsabilità in capo alla holding pubblica facendo leva 
sul rapporto di dipendenza che lega la società madre alla figlia, la 
quale viene a costituire una società strumentale alle esigenze della 
holding capogruppo.  
La possibilità di influenzare l’attività della sottoposta, propria 
della holding capogruppo, quindi, costituisce l’occasione per 
radicare la giurisdizione in capo alla Corte dei Conti per le ipotesi 
di responsabilità derivanti da dánno all’Erario. 
È necessario, infine, mettere in evidenza come la Corte dei 
Conti sia arrivata ad assoggettare alla propria giurisdizione anche 
l’operato di società pubbliche non totalitarie, ma con golden share, 




2.4. L’introduzione dell’art. 16 bis ad opera della              
Legge 31/2007 
Come si è visto, la Corte dei Conti aveva ritenuto sussistente la 
propria giurisdizione a prescindere dall’entità della partecipazione 
pubblica in una società privata danneggiata da propri dipendenti, in 
quanto anche una minima quota sociale detenuta dal Ministero o da 
un ente locale coinvolge denaro pubblico e produce un dánno a 
carico della P.A., della cui lesione la Corte dei Conti è giudice. 
L’introduzione dell’art 16 bis del Dl. 2007/249, convertito in 
Legge 28 febbraio 2008, n. 31 ha però ridimensionato tale 
possibilità alle sole ipotesi di danni arrecati da amministratori e 
dipendenti di S.p.A. non quotate in borsa con partecipazione 
pubblica superiore al 50%, mentre nelle restanti ipotesi la 
giurisdizione viene devoluta al giudice ordinario.  
Recita, infatti l’art. 16 bis, che per le società con azioni quotate 
in mercati regolamentati, con partecipazione anche indiretta dello 
Stato o di altre amministrazioni o di enti pubblici, inferiore al 50 
per cento, nonché per le loro controllate, la responsabilità degli 
amministratori e dei dipendenti è regolata dalle norme del diritto 
civile e le relative controversie sono devolute esclusivamente alla 
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giurisdizione del giudice ordinario. Le disposizioni di cui al primo 
periodo non si applicano ai giudizi in corso alla data di entrata in 
vigore della legge di conversione del presente decreto. 
È necessario, a questo punto, chiarire perché mai il legislatore 
abbia voluto così fortemente limitare la giurisdizione del giudice 
contabile, la norma riguarda soltanto gli amministratori di ENI, 
ENEL,  Finmeccanica e Terna, essendo le uniche società a trovarsi 
nella situazione descritta nell’articolo35. La norma, da un lato ha il 
pregio di chiarire il regime di responsabilità a cui sono sottoposti, 
ma dall’altro pone il problema di capire se le società minoritarie 
con azioni non quotate siano sempre sottoposte alla giurisdizione 
del giudice contabile, oltre che a quella del giudice ordinario, e se le 
società con partecipazione pubblica maggioritaria con azioni 






, la risposta è negativa, resta però da 
chiarire quali siano le società sempre escluse dalla giurisdizione 
contabile, lasciando del tutto immutato il quadro di riferimento per 
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le altre società, ciò significa che restano soggette alla giurisdizione 
contabile le società in house e le altre società partecipate che 
svolgano funzioni amministrative in senso stretto, ovvero che 
svolgano attività meramente strumentali verso l’ente, ovvero ancora 
che agiscano nel mercato non ubbidendo a logiche strettamente 
economiche o imprenditoriali.   
Un illustre autore
38
, invece, mette in luce la dubbia legittimità 
costituzionale del provvedimento, in quanto  “se la Corte dei Conti 
è il giudice delle casse pubbliche, appare irrilevante la 
partecipazione maggioritaria o minoritaria pubblica in una S.p.A. 
ai fini della sussistenza di un parziale danno erariale”. Ancora più 
incomprensibile, continua lo stesso autore
39
, appare il distinguo 
fondato sulla quotazione o meno in borsa della società ai fini del 
radicamento della giurisdizione contabile o ordinaria. 
                                           
38
 TENORE, PALAMARA, MARZOCCHI BURATTI, Le cinque responsabilità del pubblico 





2.4.1. La sentenza della Corte dei Conti 532 del 2008 
La Sentenza 532 del 2008
40
 analizza un’ipotesi di 
responsabilità a carico degli amministratori di una società 
partecipata in modo minoritario dallo Stato.  
Le parti, nell’appellare la Sentenza, avevano contestato il 
difetto di giurisdizione della sezione regionale della Corte dei 
Conti, in quanto la partecipazione sociale detenuta dallo Stato 
all’interno della società (nel caso di specie si trattava di ENEL) era 
del 32,6%, e quindi doveva applicarsi l’art. 16 bis della L. n. 31 del 
2008, riconducendo la giurisdizione al giudice ordinario, in quanto 
la partecipazione sociale era inferiore al 50%. 
La Corte, nell’analizzare la questione, mette in evidenza come 
“in proposito può facilmente replicarsi che il pacchetto 
dell’azionista pubblico, raggiungeva il 70% all’epoca in cui si sono 
verificati i fatti dannosi oggetto del presente giudizio”. 
Inoltre viene fatto presente alla parti ricorrenti dei penetranti 
poteri speciali riconosciuti allo Stato-azionista, tali per cui 
“l’azionista pubblico, anche in ipotesi di quota azionaria inferiore 
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  Corte dei Conti, I Sezione Centrale di Appello, 3 dicembre 2008, n. 532, in Riv. Corte 
Conti, n. 6, 2008. 
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al 50%, avrebbe detenuto comunque il pacchetto di controllo su 
ENEL s.p.a.” 
La dottrina critica duramente l’impostazione di questa 
sentenza, in quanto “non ci si rende conto che affermare la natura 
pubblica di una società non è far prevalere una sostanza sulla 
forma, ma fare prevalere una sostanza su un’altra sostanza: un 
regime giuridico su un altro regime giuridico. Significa poi 
estendere alle società l’intero regime degli enti pubblici, fino alla 
conclusione paradossale che una società con il 70% di capitale 
privato che opera nel mercato dovrebbe assumere con concorso i 
dipendenti, concedere l’accesso ad ogni atto, procedimentalizzare 
la propria attività imprenditoriale
41”.  
“In secondo luogo, la potenziale azione del giudice contabile 
continuerebbe a funzionare in surroga al vero malcostume 
dell’azione pubblica per mezzo di società: la costante incapacità 
dell’azionista pubblico di esercitare poteri e controlli che qualsiasi 
azionista eserciterebbe, in dánno costante del denaro pubblico 
investito
42”. 
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2.5. L’arresto giurisprudenziale del 2009 
È necessario segnalare  che con una sentenza del 2009
43
, si è 
avuto un brusco arresto nel processo di ampliamento 
giurisprudenziale, delineato dalle Sezioni Unite, della giurisdizione 
contabile. 
La Corte di Cassazione pone in evidenza come “per evitare il 
rischio di un sostanziale svuotamento-o almeno di un grave 
indebolimento- della giurisdizione della corte contabile in punto di 
responsabilità, ha teso a privilegiare un approccio più 
‘sostanzialistico’, sostituendo ad un criterio eminentemente 
soggettivo, che identificava l'elemento fondante della giurisdizione 
della Corte dei conti nella condizione giuridica pubblica 
dell'agente”, dopo aver poi ricostruito tutto il percorso segnato dalla 
giurisprudenza, arriva ad affermare che certamente è qualificabile la 
giurisdizione della Corte dei Conti quando l’azione di responsabilità 
riguardi illeciti perpetrati da amministratori di enti pubblici 
economici, i quali “restano nell'alveo della pubblica 
amministrazione pur quando eventualmente operino 
imprenditorialmente con strumenti privatistici” , mettendo, invece, 
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in dubbio la configurabilità della medesima responsabilità in caso di 
società, “le quali non perdono la loro natura di enti privati per il 
solo fatto che il loro capitale sia alimentato anche da conferimenti 
provenienti dallo Stato o da altro ente pubblico”. 
La Corte arriva ad affermare che se la P.A. ha deciso di 
utilizzare uno strumento mutuato dal diritto privato, come la Società 
per Azioni, non può poi tradire tale scelta, in caso di azione di 
responsabilità per ipotesi di mala gestio, radicando la giurisdizione 
in capo al giudice contabile “trattandosi di società a partecipazione 
pubblica, il socio pubblico è di regola in grado di tutelare egli 
stesso i propri interessi sociali mediante l'esercizio delle azioni 
civili. Se ciò non faccia e se, in conseguenza di tale omissione, 
l'ente pubblico abbia a subire un pregiudizio derivante dalla 
perdita di valore della partecipazione, è sicuramente prospettabile 
l'azione del procuratore contabile nei confronti (non già 
dell'amministratore della società partecipata, per il dánno arrecato 
al patrimonio sociale, bensì nei confronti) di chi, quale 
rappresentante dell'ente partecipante o comunque titolare del 
potere di decidere per esso, abbia colpevolmente trascurato di 
esercitare i propri diritti di socio ed abbia perciò pregiudicato il 
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valore della partecipazione. Ed è ovvio che, con riguardo ad 
un'azione siffatta, vi sia piena competenza giurisdizionale della 
Corte dei conti”. 
La sentenza lascia non pochi dubbi interpretativi, in quanto al 
fine di determinare il perimetro della giurisdizione della Corte dei 
Conti, la Cassazione sposta la propria attenzione  non tanto sul 
soggetto danneggiato, ma sul dánno cagionato, la giurisdizione 
contabile, pertanto, troverebbe ingresso nei casi di dánno erariale 
arrecato al patrimonio dell’ente pubblico partecipante alla società 
privata, mentre resterebbe fuori nei casi di dánno arrecato al 
patrimonio della società
44
. Questo è il punto di rottura con il 
precedente indirizzo, la Corte non ha giurisdizione per un’azione di 
responsabilità proposta nei confronti di amministratori  di società di 
diritto privato proposte per reagire ad un dánno cagionato al 
patrimonio della società, in tal caso, infatti, non si configurerebbe 
alcun rapporto di servizio fra l’ente pubblico partecipante e 
l’amministratore della società partecipata, il cui patrimonio sia stato 
leso dall’atto di mala gestio, ma neppure sussisterebbe un danno 
qualificabile come dánno erariale, inteso come pregiudizio 
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direttamente arrecato al patrimonio dello Stato o di altro ente 
pubblico che della suindicata società sia socio. 
Risulta difficile da sostenere che il fine di lucro societario sia 
incompatibile con la gestione pubblica, in quanto le 
esternalizzazioni di funzioni e servizi pubblici su enti societari 




2.5.1. Il caso RAI S.p.A.: La giurisdizione resta al giudice 
contabile in caso di partecipazione quasi totalitaria 
A fronte del nuovo indirizzo analizzato nel paragrafo 
precedente tende a restringersi la giurisdizione contabile  a favore di 
quella ordinaria, rimane però alla Corte dei Conti la giurisdizione in 
alcune particolari evenienze di danni arrecati da amministratori alle 
società, come nel caso in cui la società instauri un rapporto di 
servizio con una pubblica amministrazione utilizzando risorse 
pubbliche per finalità pubbliche, o qualora si tratti di società 
pubbliche addette alla riscossione dei tributi o che percepiscano 
entrate di natura tributaria, essendo concessionarie di pubblici 
servizi, o, infine, qualora la società svolga, con risorse finanziarie 





pubbliche, attività sostanzialmente riferibili a pubbliche 
amministrazioni cui sono collegate da rapporti che ne fanno dei veri 
e propri enti pubblici
46
, come nella decisione 22 dicembre 2009, 
n.27092
47
, con cui le Sezioni Unite hanno affermato la giurisdizione 
della Corte dei Conti in un’ipotesi di responsabilità amministrativa   
imputabile ad un amministratore delegato della RAI S.p.A., la 
Sentenza in commento prende le mosse dall’analisi che il giudice 
della Cassazione fa della natura della RAI, affermando che “data la 
natura sostanziale di ente assimilabile ad una amministrazione 
pubblica che le va riconosciuta, nonostante l’abito formale che 
riveste di società per azioni
48
 ne discende la qualificabilità come 
erariale del danno cagionatole dai suoi agenti, nonché da quelli 
degli enti pubblici azionisti, con conseguente loro assoggettabilità 
all’azione di responsabilità amministrativa davanti al giudice 
contabile”. 
Una volta confermata la giurisdizione del giudice della Corte 
dei Conti in caso di società partecipate quasi interamente dall’ente 
pubblico, il passo per affermare la giurisdizione del giudice 
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contabile in caso di società in house è breve, è necessario allora far 
riferimento alla Sentenza delle Sezioni Unite del 2013
49
.   
3. La responsabilità erariale nelle società in house  
La crescente riduzione delle risorse a disposizione degli enti 
locali, a seguito delle continue manovre per il contenimento della 
spesa pubblica, per l’erogazione dei servizi pubblici essenziali, ha 
portato ad affermarsi di un modello di gestione nuovo e del tutto 
assente nel panorama amministrativo italiano: la società in house, 
tale modello ha il vantaggio, come sarà analizzato nel paragrafo che 
segue, di poter essere considerato come un ufficio interno dell’ente 
locale, pur mantenendo la propria formale autonomia, venendo a 
qualificarsi come una società per azioni. 
È interessante analizzare, allora, se la giurisdizione in caso di 
responsabilità amministrativa per dánno erariale si radichi in capo 
al giudice ordinario o alla Corte dei Conti. 
3.1. La definizione di società in house e le sue componenti 
strutturali 
La società in house providing è un modello di gestione dei 
pubblici servizi che si realizza qualora un soggetto pubblico decida 
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di affidare la gestione di un servizio al di fuori della procedura di 
gara ad evidenza pubblica, avvalendosi di una società esterna che 
presenti caratteristiche e requisiti ben definiti,  tali da poterla 
qualificare come una “derivazione” o una “longa manus” 
dell’amministrazione medesima50. 
La società in house ha un origine pretoria, nascendo dalla 
Sentenza Teckal del 18 novembre 1999
51
, ad opera della Corte di 
Giustizia dell’Unione Europea, ed ha trovato una puntuale 
disciplina  all’interno della lettera c) del quinto comma dell’ art. 
113 TUEL. 
La Corte di Giustizia ha provveduto ad individuare quali siano 
i requisiti necessari ed indefettibili affinché si possa parlare di 
affidamento in house. 
È necessario, in primo luogo, che il soggetto pubblico svolga 
sul soggetto affidatario del servizio un “controllo analogo” a quello 
esercitato sui propri uffici interni, ossia la società deve dipendere 
sia economicamente sia amministrativamente dall’ente locale. Per 
aversi dipendenza economica è necessario che la pianificazione 
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finanziaria della società, la dotazione patrimoniale e l’equilibrio 
finanziario siano sotto il controllo dell’ente locale concessionario. 
L’organizzazione della società deve essere tale per cui la stessa sia 
una sorta di plesso interno dell’ente locale. Il controllo analogo si 
realizza attraverso le clausole statutarie ed i patti parasociali, in 
quanto l’ente pubblico socio deve avere dei poteri tali da annientare 
totalmente la volontà del soggetto privato. 
Il secondo requisito è legato alla totale pubblicità del capitale 
sociale, si parla infatti di dipendenza formale, nella Sentenza Teckal 
si faceva riferimento al possesso del 51% delle azioni, poi la Corte 
è andata irrigidendosi fino a prevedere che tutto il capitale sociale 
sia in mano pubblica. Nella prassi, capita spesso che la società in 
house sia di proprietà di un’altra società dell’ente locale, 
controllando l’in house solo indirettamente, inizialmente la Corte di 
Giustizia escludeva questa ipotesi, in quanto la mancanza della 
totale partecipazione pubblica poteva  mettere in crisi il controllo 
analogo, essendo di proprietà di un soggetto privato. Le nuove 
Direttive del 2014
52
 hanno però espressamente previsto la 
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legittimità di questo modello purché non risulti compromesso il 
controllo analogo. 
L’ultimo requisito richiesto è che la società in house svolga la 
parte più rilevante della propria attività con l’ente che l’ha 
costituita. 
3.2. La responsabilità amministrativa all’interno delle società 
in house, l’orientamento delle Sezioni Unite del 25 
novembre 2013, n. 26283 
Dall’analisi delle componenti strutturali della società in house 
si può ben comprendere che essa venga  considerata, sia dalla 
dottrina che dalla giurisprudenza, come una pubblica 
amministrazione, facendo prevalere la sostanza (identificabile nei 
requisiti del controllo analogo e nella totale partecipazione 
pubblica) sulla forma (il fatto che assuma la veste di società per 
azioni). Questo atteggiamento della giurisprudenza e della dottrina 
si rinviene anche in materia di responsabilità amministrativa per 
dánno all’Erario, difatti, nella Sentenza delle Sezioni Unite n.26281 
del 2013 la Corte inizia la sua ricostruzione affermando la natura di  
in house della società in questione, nel caso di specie si tratta di una 
società impiegata nel trasporto pubblico locale.   
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Dopo aver ricostruito il percorso seguito dalla giurisprudenza 
in materia di responsabilità amministrativa, richiamando le più 
importanti pronunce in materia e le novità legislative di rilievo, 
passa ad analizzare il fenomeno dell’in house. 
La Corte pone in evidenza come il fenomeno della società in 
house abbia assunto una propria collocazione sistematica all’interno 
del panorama dei modelli di organizzazione degli enti per la 
gestione dei servizi pubblici locali, difatti “pur trattandosi 
all'origine di una figura di stampo eminentemente 
giurisprudenziale, la società in house non ha tardato ad acquisire 
cittadinanza anche nella legislazione nazionale”. 
“È dunque”, continuano le Sezioni Unite, “possibile 
considerare ormai ben delineati nell'ordinamento i connotati 
qualificanti della società in house, costituita per finalità di gestione 
di pubblici servizi e definita dai tre requisiti già più volte ricordati: 
la natura esclusivamente pubblica dei soci, l'esercizio dell'attività 
in prevalenza a favore dei soci stessi e la sottoposizione ad un 
controllo corrispondente a quello esercitato dagli enti pubblici sui 
propri uffici. Ma s'intende che, per poter parlare di società in 
house, è necessario che detti requisiti sussistano tutti 
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contemporaneamente e che tutti trovino il loro fondamento in 
precise e non derogabili disposizioni dello statuto sociale. Le 
caratteristiche ora sommariamente descritte - e soprattutto la terza-
bastano a rendere evidente l'anomalia del fenomeno dell'in house 
nel panorama del diritto societario”. 
Il fatto di essere una società di capitali non destinata allo 
svolgimento di attività imprenditoriali a fine di lucro è una forte 
anomalia che rende il modello del tutto stravagante rispetto agli 
altri, infatti “non pare in grado di collocarsi come un'entità posta al 
di fuori dell'ente pubblico, il quale ne dispone come di una propria 
articolazione interna”. “È stato osservato, infatti, che essa non è 
altro che una longa manus della pubblica amministrazione, al 
punto che l'affidamento pubblico mediante in house contract 
neppure consente veramente di configurare un rapporto 
contrattuale intersoggettivo (Corte cost. n. 46/13, cit.); di talchè 
"l'ente in house non può ritenersi terzo rispetto all'amministrazione 
controllante ma deve considerarsi come uno dei servizi propri 
dell'amministrazione stessa" . Quindi “il velo che normalmente 
nasconde il socio dietro la società è dunque squarciato: la 
distinzione tra socio (pubblico) e società (in house) non si realizza 
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più in termini di alterità soggettiva”. 
Inoltre “l'uso del vocabolo società qui serve solo allora a 
significare che, ove manchino più specifiche disposizioni di segno 
contrario, il paradigma organizzativo va desunto dal modello 
societario; ma di una società di capitali, intesa come persona 
giuridica autonoma cui corrisponda un autonomo centro 
decisionale e di cui sia possibile individuare un interesse suo 
proprio, non è più possibile parlare”. 
Quindi la Corte afferma la giurisdizione del giudice contabile 
in quanto nel caso di società in house la forma societaria viene ad 
assumere solo la forma esteriore, costituendo, in realtà una 








La responsabilità amministrativa                 
dell’amministratore di una società pubblica 
1. Premessa 
Dopo aver analizzato l’evoluzione che si è registrata in materia 
di responsabilità da mala gestio per quello che concerne la 
giurisdizione, nel presente capitolo sarà analizzato come in concreto 
questo riparto di giurisdizione si è realizzato, andando a vedere 
quali siano i poteri che realmente può porre in essere l’ente 
pubblico nella sua qualità di azionista all’interno della società 
partecipata.  
Per fare ciò si partirà dall’analisi della già citata sentenza del 
2009
1
, per poi scendere nel dettaglio ed analizzare l’azione sociale 
di responsabilità come disciplinata dal Codice Civile. 
In altra parte, del presente capitolo saranno analizzate alcune 
pronunce che hanno condannato l’ente pubblico-azionista per non 
aver esercitato il controllo sulla partecipazione sociale ed aver 
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permesso il perpetrarsi di atti di mala gestio ad opera 
dell’amministrazione. 
2. La responsabilità dell’amministratore di società pubblica 
Il tema della responsabilità degli amministratori di società 
partecipate ha assunto un ruolo centrale grazie al lavoro 
giurisprudenziale, il quale, come sarà spiegato in seguito, è riuscito 
a riportare un minimo di ordine in una materia da sempre gravata da 
forti contrasti, fra chi, sostenitore di un filone pan pubblicistico, 
predicava di ricondurre la responsabilità innanzi al giudice 
contabile, qualificando il dánno derivante come erariale, e chi, 
invece, privilegiando un’impostazione privatistica, faceva prevalere 
la natura sostanzialmente privata della società, prescindendo dalla 
partecipazione dell’ente pubblico.  
Il problema, come si vedrà, non è meramente teorico, in 
quanto fra le due azioni di responsabilità vi sono importanti 
differenze, e, quindi un intervento del legislatore in questo campo si 
rivelerebbe essenziale. 
Recentemente, però, sembra che qualcosa si stia muovendo, 
infatti,  attraverso  il Decreto Legislativo 7 agosto 2015, n. 124, il 
legislatore si è impegnato a disciplinare, questa volta, si spera in 
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maniera definitiva, il problema della disciplina della responsabilità 
degli amministratori di società partecipata, difatti,  l’art. 18 lett. c) 
si pone l’obiettivo di individuare una “precisa definizione del 
regime delle responsabilità degli amministratori delle 
amministrazioni partecipanti nonché dei dipendenti e degli organi 
di gestione e di controllo delle società partecipate”. 
Sarà necessario, allora, attendere i decreti attuativi, e vedere 
quali saranno le modifiche  che apporterà alla disciplina. 
2.1. La sentenza delle Sezioni Unite della Corte di Cassazione 
n. 26806 del 19 dicembre 2009  
Le Sezioni unite della Corte di Cassazione con la Sentenza n. 
26806 del 19 dicembre 2009 si trovano a dover risolvere il 
problema relativo alla questione  “se agli amministratori e 
dipendenti di una s.p.a. cosiddetta ‘in mano pubblica’ si applichino 
le norme di diritto societario o se dalla presenza di capitali 
pubblici consegua, invece, l'assoggettamento di questi soggetti alle 
norme proprie della responsabilità amministrativa, con la 
conseguente giurisdizione della Corte dei Conti”. 
“Il problema”, continua la Corte, “non è quello di definire se, 
come e quando una s.p.a. ‘pubblica’ risponda, come persona 
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giuridica per dánno erariale ad una P.A., ma si tratta di stabilire 
sulla base di quale statuto gli amministratori o i dipendenti di una 
s.p.a. ‘pubblica’ rispondano dei danni ad essa direttamente 
prodotti ed indirettamente riflessi sulla P.A., in quanto titolare 
della partecipazione azionaria. La differenza è rilevante, se si 
considera che nel primo caso la S.p.A. ‘pubblica’ è il soggetto 
responsabile del dánno che deve risarcire con il proprio patrimonio 
sociale, nel secondo caso essa diviene il soggetto danneggiato il cui 
patrimonio deve essere reintegrato”. 
Le Sezioni Unite, a questo punto ricostruiscono il percorso 
segnato dalla giurisprudenza della Corte di Cassazione, che ha 
portato a conferire alla giurisdizione della Corte dei Conti la 
materia della responsabilità amministrativa foriera di dánno erariale 
in caso di atti di mala gestio compiuti da amministratori di enti 
pubblici economici o società pubbliche, il percorso per quello che 
concerne la giurisdizione, è già stato studiato nel capitolo che 
precede, ora dovrà, invece, essere analizzato come tale nuovo 
riparto della giurisdizione ha inciso sulla responsabilità degli 
amministratori e dei sindaci di società partecipate. È necessario fin 
da subito mettere in evidenza come dalla Sentenza citata nel 
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presente paragrafo il pendolo della responsabilità si sia spostato a 
favore della duplicazione della stessa, in quanto, come afferma la 
Corte, “nell'attuale disciplina della società azionaria- ed in misura 
ancor maggiore in quella della società a responsabilità limitata- 
l'esercizio dell'azione sociale di responsabilità, in caso di mala 
gestio imputabile agli organi della società, non è più monopolio 
dell'assemblea e non è più, quindi, unicamente rimessa alla 
discrezionalità della maggioranza dei soci. Una minoranza 
qualificata dei partecipanti alla società azionaria (art. 2393-bis 
c.c.) ed addirittura ciascun singolo socio della società a 
responsabilità limitata (art. 2476 c.c., comma 3) sono infatti 
legittimati ad esercitare tale azione (anche nel proprio interesse, 
ma a beneficio della società) eventualmente sopperendo all'inerzia 
della maggioranza”. 
 “Ne consegue che”, continua la Corte,  “trattandosi di società 
a partecipazione pubblica, il socio pubblico è di regola in grado di 
tutelare egli stesso i propri interessi sociali mediante l'esercizio 
delle suindicate azioni civili. Se ciò non faccia e se, in conseguenza 
di tale omissione, l'ente pubblico abbia a subire un pregiudizio 
derivante dalla perdita di valore della partecipazione, è 
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sicuramente prospettabile l'azione del procuratore contabile nei 
confronti (non già dell'amministratore della società partecipata, 
per il danno arrecato al patrimonio sociale, bensì nei confronti) di 
chi, quale rappresentante dell'ente partecipante o comunque 
titolare del potere di decidere per esso, abbia colpevolmente 
trascurato di esercitare i propri diritti di socio ed abbia perciò 
pregiudicato il valore della partecipazione. Ed è ovvio che, con 
riguardo ad un'azione siffatta, vi sia piena competenza 
giurisdizionale della Corte dei conti”. 
Un’azione così costruita attribuisce al giudice contabile il 
compito di sanzionare quelle amministrazioni o amministratori 
inerti che non si attivino nei confronti dei privati, attraverso i quali 
hanno scelto di operare, cagionando un dánno pubblico e quindi 
quel pregiudizio alle risorse pubbliche che legittima l’azione 
pubblica. Difatti, come mette in evidenza autorevole dottrina “la 
presenza dell’ente pubblico all’interno della compagine sociale ed 
il fatto che la sua partecipazione sia strumentale al perseguimento 
di finalità pubbliche ed abbia implicato l’impiego di pubbliche 
risorse non può sfuggire agli organi della società e non può non 
comportare, per loro, una peculiare cura nell’evitare 
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comportamenti tali da compromettere la ragione stessa di detta 
partecipazione sociale dell’ente pubblico, o che possano comunque 
direttamente cagionare un pregiudizio al patrimonio di 
quest’ultimo2”. 
Un aspetto che non è stato sufficientemente  approfondito, 
fanno notare taluni, riguarda la natura dell’attività effettivamente 
svolta dal soggetto privato, imprenditoriale o amministrativa, 
strumentale o esecutiva delle finalità istituzionali dell’ente 
partecipante, a prescindere dai meccanismi di relazione fra società 
ed ente e dall’entità della partecipazione pubblica, maggioritaria o 




Dall’analisi della sentenza si vede come “il pregiudizio 
patrimoniale arrecato dalla mala gestio dei suoi organi sociali non 
integra il dánno erariale in quanto si risolve in un vulnus gravante 
in via diretta esclusivamente sul patrimonio della società stessa, 
soggetta alle regole di diritto privato e dotata di autonomia e 
distinta personalità giuridica rispetto ai soci, l’azione sociale di 
                                           
2
 TENORE, PALAMARA, MARZOCCHI BURATTI, Le cinque responsabilità del pubblico 
dipendente, Milano, 2013, pagg. 300. 
3
 SAU, La responsabilità degli amministratori di società pubblica: recenti orientamenti, in Ist. 
Federalismo, 2, 2011, pagg. 113- 119.  
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responsabilità può, invece, configurarsi nei confronti di chi, 
essendone incaricato, non abbia esercitato i suoi poteri ed i diritti 
sociali spettanti al socio pubblico al fine di indirizzare 
correttamente l’azione degli organi sociali o di reagire 
opportunamente agli illeciti da quest’ultimi commessi 4”.   
Parte della dottrina
5
 critica duramente l’impostazione assunta 
dalle Sezioni Unite, vedendola come tesa a “depotenziare la sfera 
d’azione della Corte dei Conti in uno dei settori, quello della mala 
gestio di amministratori e dipendenti nelle società in mano 
pubblica, in cui comportamenti poco virtuosi o illeciti sono 
frequenti ed in crescita per vari motivi, fra i quali l’assenza di 
adeguati controlli esterni ed imparziali e la possibile inerzia della 
compagine sociale, spesso incapace di cogliere profili di illegalità 
dei vertici gestionali o non interessata a perseguirli”. 
Come si vede il tema è molto interessante ed è necessario, 
quindi, addentrarsi nello studio dell’azione sociale di responsabilità 
e cercare di capire quali poteri possa esercitare, in concreto, l’ente-
azionista nei confronti dell’amministratore e dei sindaci  della 
                                           
4
 TENORE, PALAMARA, MARZOCCHI BURATTI, Le cinque responsabilità del pubblico 






2.2. L’azione sociale per danno subito dalla società 
Il codice civile disciplina nei confronti degli amministratori di 
società per azioni tre distinte ipotesi di responsabilità: la 
responsabilità verso la società, disciplinata dagli art. 2392 e 2393, la 
responsabilità verso i creditori sociali ex art. 2394 e la 
responsabilità verso i singoli soci o terzi (art. 2395 c.c.). 
Gli amministratori rispondono verso la società, e sono tenuti al 
relativo risarcimento dei danni quando non adempiono i doveri loro 
imposti dalla legge o dallo statuto con la diligenza richiesta dalla 
“natura del loro incarico e delle loro specifiche competenze”, 
dispone, infatti l’art. 2392 che “gli amministratori devono 
adempiere i doveri ad essi imposti dalla legge e dallo statuto con la 
diligenza richiesta dalla natura dell'incarico e dalle loro specifiche 
competenze”. Agli amministratori è richiesta, non la diligenza 
dell’uomo medio, ma quella specifica diligenza professionale, 
propria dell’attività e del ruolo esercitato.  
L’obbligazione a cui sono tenuti gli amministratori è un 
obbligazione di mezzi, e non di risultato, per cui essi non sono 
responsabili per gli atti di gestione che non siano imputabili a 
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difetto di normale diligenza nella condotta degli affari sociali o 
nell’adempimento degli specifici obblighi posti a loro carico. 
Se gli amministratori sono più di uno, essi rispondono 
solidalmente, quindi ciascuno può essere chiamato a risarcire alla 
società l’intero danno, a meno che, dispone il primo comma 
dell’art. 2392, si tratti di attribuzioni proprie del comitato esecutivo 
o di funzioni in concreto attribuite ad uno o più amministratori. 
Autorevole dottrina
6
 mette in evidenza come la presenza di 
amministratori con funzioni delegate non comporti esonero dalla 
responsabilità solidale per gli altri, in quanto con l’attuale disciplina 
non vi è più a carico degli amministratori un dovere generale di 
vigilanza sulla gestione, ma, gli amministratori hanno, comunque, 
l’obbligo di agire informati e di adempiere i propri doveri con la 
diligenza del “buon professionista”, avendo il potere-dovere di 
sollecitare informazioni e chiarimenti agli organi delegati, nonché 
di verificare se vi sia ragione di sospettare che le informazioni 
ricevute siano incomplete o inattendibili
7
.  
                                           
6
 CAMPOBASSO, Diritto Commericiale, vol. 2, Diritto delle società, Milano, 2013, pagg. 391 
e ss. 
7
 L’art. 2381 comma 3 pone, a carico degli amministratori senza delega specifici obblighi, 
infatti “valuta(no) l'adeguatezza dell'assetto organizzativo, amministrativo e contabile della 
società; quando elaborati, esamina(no) i piani strategici, industriali e finanziari della società; 
valuta(no), sulla base della relazione degli organi delegati, il generale andamento della 
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La responsabilità solidale si estende, in ogni caso, se gli 
amministratori, “essendo a conoscenza di atti pregiudizievoli, non  
hanno fatto quanto potevano per impedire il compimento o 
eliminarne o attenuarne le conseguenze dannose 
8”. 
La responsabilità degli amministratori è una responsabilità per 
colpa e non una responsabilità oggettiva
9
, difatti “la responsabilità 
per gli atti o le omissioni degli amministratori non si estende a 
quello tra essi che, essendo immune da colpa, abbia fatto annotare 
senza ritardo il suo dissenso nel libro delle adunanze e delle 
deliberazioni del consiglio, dandone immediata notizia per iscritto 
al presidente del collegio sindacale
10”.  
Per poter esercitare l’azione sociale di responsabilità contro gli 
amministratori è necessaria la delibera dell’assemblea ordinaria, 
anche se la società è in liquidazione, oppure serve la maggioranza 
dei due terzi del collegio sindacale. 
La deliberazione dell’azione di responsabilità comporta la 
revoca automatica degli amministratori contro cui è stata promossa, 
solo se la delibera è stata approvata col voto favorevole di almeno 
                                                                                                               
gestione”. 
8




 Art. 2392 comma terzo c.c. 
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un quinto del capitale sociale, se non viene raggiunta tale 
maggioranza sarà, invece, necessaria un’apposita delibera. 
Secondo alcuni, in caso di partecipazione pubblica all’interno 
della società, l’azione di responsabilità non verrà mai promossa dal 
gruppo di comando in quanto espressione del gruppo maggioritario 
all’interno della società,  spesse volte in mano pubblica, taluni11 
mettono in evidenza come lo stesso problema si ponga anche nelle 
società non partecipate da enti. Infatti, vi è chi ha ritenuto
12
che 
l’azione sociale di responsabilità tuteli poco le minoranze azionarie, 
in quanto la relativa decisione è nelle mani dello stesso gruppo di 
comando che ha nominato l’amministratore e che perciò deciderà di 
agire in giudizio contro gli stessi solo ove si rompa il relativo 
rapporto fiduciario.  
L’esercitare o meno l’azione sociale di responsabilità non è 
una scelta discrezionale dell’ente pubblico, in quanto quest’ultimo 
ha l’obbligo di esercitare tale azione, in quanto, come afferma la 
Corte di Cassazione in una sentenza del 2004
13
 ,tale atto “non è 
frutto di scelta discrezionale, ma costituisce un atto dovuto, dacché 
                                           
11
ANTONIOLI, Società a partecipazione pubblica e giurisdizione contabile, Milano, 2008, 
pag. 212. 
12
CAMPOBASSO, Diritto Commerciale, op. cit. 
13
 Corte di Cassazione, 22 luglio 2004, n. 13702. 
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esso risponde a precisi obblighi di tutela del patrimonio sussistenti 
in capo all’ente pubblico”. 
Nel caso in cui la società cada in dissesto finanziario e sia 
dichiarata fallita o assoggettata a liquidazione coatta 
amministrativa, o ad amministrazione straordinaria la 
legittimazione a promuovere l’azione sociale compete al curatore 
fallimentare, al commissario liquidatore o al commissario 
straordinario, come disposto dall’art. 2394 bis. 
Per tutelare le minoranze è stato introdotto dalle riforme del 
1998 e del 2003 l’art. 2393 bis, il quale prevede che, l'azione di cui 
al comma precedente può essere esercitata dai soci che 
rappresentino un quarantesimo del capitale sociale o la minore 
misura prevista nello statuto.  Si tratta, come si può comprendere 
dalla maggioranza richiesta, di uno strumento che può essere 
utilizzato soltanto da maggioranze stabili ed organizzate, ed in 
particolare nelle società quotate da investitori istituzionali. 
Per esercitare l’azione, prosegue l’articolo in commento14, è 
necessario che la minoranza organizzata nomini uno o più 
rappresentanti comuni, a maggioranza del capitale posseduto, ed è 
                                           
14
 Art. 2393 bis. 
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diretta a reintegrare il patrimonio sociale, e non a risarcire eventuali 
danni subiti dai soci agenti.  
L’azione sociale di responsabilità si prescrive entro cinque 
anni dalla cessazione dell’amministratore dalla carica. 
2.3. La responsabilità verso i creditori sociali 
La responsabilità verso gli amministratori si estende anche 
verso i creditori sociali, ma i presupposti di questa azione sono 
diversi da quella verso la società, precedentemente analizzata.  
L’art. 2394 prevede che gli amministratori rispondono verso i 
creditori sociali per l'inosservanza degli obblighi inerenti alla 
conservazione dell'integrità del patrimonio sociale. 
L'azione può essere proposta dai creditori qualora il 
patrimonio sociale risulti insufficiente al soddisfacimento dei loro 
crediti e  in caso di fallimento o di assoggettamento a liquidazione 
coatta amministrativa o ad amministrazione straordinaria, soltanto 




La fonte della responsabilità per cui sono chiamati a 
rispondere gli amministratori è di origine extracontrattuale, in 
                                           
15
 CAMPOBASSO, Diritto Commericiale, op. cit., pagg. 397- 400. 
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quanto, anch’essa trova fondamento nel mancato rispetto di 
obblighi posti dalla legge a loro carico, ne consegue, quindi, che i 
creditori non sono tenuti a provare in giudizio il dolo o la colpa 
degli amministratori.  
Fra l’azione posta in essere dalla società e quella esercitata dai 
creditori sociali vi sono indubbie interferenze, infatti il dánno subito 
dai creditori non è che un effetto riflesso del dánno che gli 
amministratori hanno arrecato al patrimonio sociale rendendolo 
insufficiente a soddisfare i primi. Per questo motivo, se è già stata 
esperita l’azione risarcitoria dalla società ed il patrimonio sociale è 
già stato reintegrato, i creditori non potranno più esercitare l’azione 
di loro spettanza, in quanto gli amministratori saranno tenuti a 
risarcire una sola volta il dánno provocato alla società. 
Come per l’azione già esercitata dalla società, anche la 
transazione, paralizza l’azione dei creditori, i quali però avranno a 
loro disposizione lo strumento dell’impugnazione della delibera 
assembleare che ha approvato la transazione. In caso di rinuncia, 
invece, i creditori sociali potranno promuovere loro stessi l’azione 
nei confronti dell’amministratore, in quanto il patrimonio sociale 
non è stato reintegrato. 
120 
 
Anche questa azione si prescrive nel termine di cinque anni, 
ma la decorrenza del termine è ancorata alla scoperta 
dell’insufficienza del patrimonio sociale, o a quando i creditori 
sociali potevano averne notizia utilizzando l’ordinaria diligenza. 
2.4. La responsabilità verso i singoli soci o terzi 
 L’art. 2395 dispone che le disposizioni dei precedenti articoli 
non pregiudicano il diritto al risarcimento del dánno spettante al 
singolo socio o al terzo che sono stati direttamente danneggiati da 
atti colposi o dolosi degli amministratori. 
Perché un terzo o un socio possano esercitare l’azione sociale 
è necessario che l’amministratore abbia compiuto un atto illecito 
nell’esercizio o in occasione del proprio ufficio, e che vi sia la 
produzione del dánno diretto al patrimonio del singolo socio o di un 
terzo.   
Questo secondo requisito limita fortemente l’esperibilità 
dell’azione, in quanto,come analizza autorevole dottrina16, ogni atto 
di depauperamento del patrimonio sociale, dovuto ad illeciti degli 
amministratori, arreca anche un dánno indiretto e riflesso al singolo 
                                           
16
 CAMPOBASSO, Diritto Commerciale, op. cit., pag. 400 e ss. 
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socio in quanto si risolve in una riduzione del valore di mercato 
delle azioni. 
L’onere probatorio posto in capo ai singoli soci o al terzo è 
molto gravoso, in quanto questi devono provare l’esistenza di un 
nesso causale diretto fra il dánno subito e l’illecito degli 
amministratori, ciò vuol dire che deve essere stata la condotta 
dell’amministratore ad aver indotto i singoli soci o il terzo a porre 
in essere l’atto da cui è derivato un dánno. 
Anche questa azione si prescrive nel termine di cinque anni dal 
compimento dell’atto che ha pregiudicato il socio o il terzo. 
2.5. La responsabilità del collegio sindacale  
Il collegio sindacale svolge, all’interno delle società un ruolo 
essenziale, avendo il compito, come dispone l’art. 2403, di vigilare 
“sull’osservanza della legge e dello statuto, sul rispetto dei principi 
di corretta amministrazione ed in particolare sull’adeguatezza 
dell’assetto organizzativo, amministrativo e contabile adottato 
dalla società e sul suo corretto funzionamento”. 
Per esercitare al meglio tale compito il codice civile ha 
previsto numerosi poteri, sia di natura informativa che di natura 
ispettiva, difatti come prevede l’art. 2403 bis “i sindaci possono in 
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qualsiasi momento procedere, anche individualmente ad atti di 
ispezione e di controllo”, possono chiedere agli amministratori 
“notizie, anche con riferimento a società controllate, 
sull’andamento delle operazioni sociali o su determinati affari”. 
Il collegio sindacale ha, inoltre, il potere di intervenire in 
assemblea, nel consiglio di amministrazione o nel comitato 
esecutivo, potendo impugnare le relative delibere.   
I sindaci non possono limitarsi ad effettuare un mero controllo 
formale sull’operato degli amministratori, ma devono controllare, 
anche, il rispetto sostanziale, da parte degli amministratori, degli 




Per quello che concerne la responsabilità dei sindaci, la 
dottrina distingue fra una responsabilità diretta, che si manifesta 
allorquando il sindaco violi i doveri del proprio ufficio, ed una 
responsabilità indiretta, solidalmente agli amministratori, in caso di 
atti di mala gestio perpetrati da quest’ultimi, per non aver vigilato 
sulla gestione sociale e non aver impedito il prodursi del dánno, 
                                           
17
 È interessante, a questo proposito, quanto afferma la Corte dei Conti nella sentenza Sez. 
Campania, 8 ottobre 2015, n. 912, la quale decide di non procedere nei confronti del collegio 
sindacale di una ASL, in quanto questi si sono sempre informati sull’andamento delle 
operazioni societarie, e hanno sempre rilevato possibili atti di mala gestio, i quali però non 
sono stati presi in considerazione dall’amministrazione, generando così un dánno all’Erario. 
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difatti, come dispone l’art. 2407, i sindaci rispondono “solidalmente 
con gli amministratori per i fatti e le omissioni di questi, quando il 
dánno non si sarebbe prodotto se essi avessero vigilato in 
conformità degli obblighi della loro carica”. 
È necessario sottolineare che come gli amministratori, “i 
sindaci devono adempiere i loro doveri con la professionalità e la 
diligenza richieste dalla natura dell’incarico, sono responsabili 
della verità delle loro attestazioni e devono conservare il segreto 
sui fatti e sui documenti di cui hanno conoscenza per ragione del 
loro ufficio
18”. 
Per quello che concerne la diligenza richiesta 
nell’espletamento dell’incarico, è necessario mettere in evidenza 
come fra la diligenza richiesta ai sindaci, e quella richiesta agli 
amministratori, non sussista alcuna differenza, in quanto, anch’essi 
devono adempiere i propri doveri con la diligenza professionale 
propria della posizione rivestita. 
 Per questo motivo i sindaci non risponderanno del loro 
operato solo in caso di dolo, ma anche per colpa grave, per aver 
omesso di vigilare sulla gestione, quindi la responsabilità dei 
                                           
18
 Art. 2407 c.c. 
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sindaci si caratterizza per essere di natura omissiva e potrà 
affermarsi soltanto qualora risulti sussistente un nesso di causalità 
fra i fatti e le omissioni degli amministratori che hanno prodotto il 
dánno, e l’omissione della doverosa attività di controllo che avrebbe 
potuto impedire l’evento, venendo a qualificarsi nei termini della 
culpa in vigilando. 
2.6. La responsabilità civile all’interno delle società 
partecipate   
 Le azioni di responsabilità, previste dal codice civile, come 
sopra analizzate, nei confronti degli amministratori e dei sindaci di 
società, costituiscono espressione della tutela che l’ordinamento 
giuridico offre al diritto di proprietà e di credito privato e tale 




Nelle società partecipate dalle pubbliche amministrazioni 
assumono rilevante importanza le conseguenze degli atti compiuti 
dagli amministratori rispetto al perseguimento dei fini pubblici, in 
quanto la P.A. persegue i propri scopi mediante la società; potrà, 
                                           
19
 SENZANI, Responsabilità erariale e società a partecipazione pubblica, in CASTIGLIONE 
e PIZZOFERRATO (a cura di), Responsabilità amministrativa per danno erariale nella 
gestione dei rapporti di lavoro, Bologna, 2009, pagg.159 e ss. 
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quindi, ritenersi sussistente la responsabilità per dánno erariale ogni 
volta che gli amministratori distraggano risorse dall’attività 
gestionale legata a finalità di natura pubblica della società, 
contravvenendo ai propri doveri
20
. 
Rispetto al socio privato, il quale può, come si è visto in 
precedenza, transigere l’azione, il socio pubblico ha, invece, il 
dovere di esercitare l’azione, in quanto, in materia di denaro 
pubblico non sussiste la stessa libertà che caratterizza le azioni dei 
privati, poiché per la tutela degli interessi finanziari pubblici è stato 
investito un organo pubblico che è obbligato ad esperire l’azione di 
responsabilità sociale, non potendo, una volta dato impulso 
all’azione, né rinunciare, né transigere21. 
2.7. I rapporti fra l’azione civile e quella amministrativa  
L’azione civile e quella amministrativa hanno oggetto e natura 
diversi, in quanto la responsabilità civile ha natura patrimoniale 
essendo volta a compensare il “dánno ingiusto” provocato con dolo 
o con colpa ex art. 2043 c.c., mentre la responsabilità 
amministrativa, implica, come si è visto nel primo capitolo, la 







sussistenza di un obbligo di servizio fra colui che ha provocato il 
dánno e l’amministrazione stessa e ricorre solo in presenza di dolo 
o colpa grave. 
Quando il legislatore prospetta la responsabilità erariale non si 
riferisce mai al “dánno ingiusto” di origine civilistica, ma richiama 
surrettiziamente il concetto di “danni arrecati all’Erario”, “dánno 
allo Stato ed ad altra amministrazione”, in questo senso l’addebito 
in caso di responsabilità amministrativa viene commisurato alla 
gravità della colpa e non all’ingiustizia del dánno, confermando la 
natura sanzionatoria e non meramente risarcitoria del dánno. 
La qualificazione in termini di “ingiustizia” del dánno prodotto 
in riferimento al patrimonio pubblico appare improprio, in quanto 
“gli interessi meritevoli di tutela siano già individuati ex ante dal 
legislatore, a differenza di quanto accade nei rapporti fra privati, 
ove invece gli interessi sono disponibili
22”, anzi,  “prima ancora 
che di interessi meritevoli di tutela sarebbe più opportuno 
qualificarli come ‘interessi a tutela obbligatoria23’”. 
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 SENZANI, Responsabilità erariale e società a partecipazione pubblica, in CASTIGLIONE 
e PIZZOFERRATO (a cura di),  Responsabilità amministrativa per danno erariale nella 





In questo contesto, quindi, il “dánno erariale” esprime 
l’esigenza del rispetto delle norme dell’azione pubblica, le quali 
presidiano interessi meritevoli di tutela la cui violazione produce un 
danno che non può essere ulteriormente qualificato, in quanto 
coloro che lo possono cagionare non versano in una condizione di 
libertà di azione come i soggetti privati. 
Questo spiegherebbe il motivo della persistenza, come ogni 
altro soggetto giuridico dell’ordinamento, di una diversa 
responsabilità civile, in capo agli amministratori di società 
pubbliche o a partecipazione pubblica. La responsabilità 
amministrativa è volta a tutelare l’amministrazione pubblica dai 
danni provocati dal funzionario, ed è accertabile solo all’interno del 
rapporto che lega il singolo all’amministrazione24. 
Si può osservare, quindi, come il rapporto che caratterizza 
l’amministratore di una società partecipata da un ente pubblico 
comporta un tipo di responsabilità diversa ed ulteriore, rispetto a 
quella che il codice civile prevede per l’amministratore nei 
confronti della società stessa, nonché nei confronti dei soci, ovvero 
dei creditori. 





2.8. La responsabilità degli amministratori in caso di società 
in house  
Nel capitolo precedente è già stata analizzato il riparto di 
giurisdizione nel caso in cui l’amministratore faccia capo ad una 
società in house providing, è necessario riprendere tale sentenza per 
vedere come mai le Sezioni Unite abbiano affermato la sussistenza 
di un dánno erariale nel caso in cui si sia di fronte ad un 
amministratore di società in house. 
In una importante sentenza del 2013
25
, la Corte di Cassazione, 
con l’intento di porre un’eccezione al criterio di riparto della 
giurisdizione come individuato dalla stessa Corte con la più volte 
citata sentenza del 2009
26
, analizza lo speciale rapporto che lega 
l’ente pubblico alla società, la quale, per potersi dire tale deve 
costituire una sorta di “longa manus” del’ente stesso, paragonabile 
ad un plesso interno dell’amministrazione. Secondo la Corte, infatti, 
“l'affidamento pubblico mediante in house contract neppure 
consente veramente di configurare un rapporto contrattuale 
intersoggettivo, per questo  l'ente in house non può ritenersi terzo 
                                           
25
 Corte di Cassazione Civile, SS.UU., 25 novembre 2013, n. 26283. 
26
 Corte di Cassazione Civile, SS.UU., 19 dicembre 2009, n. 26806, in Dir. Comm., aprile 
2010, pag. 853. 
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rispetto all'amministrazione controllante ma deve considerarsi 
come uno dei servizi propri dell'amministrazione stessa”.  
Il Supremo Consesso mette in evidenza come il vincolo di 
subordinazione che lega l’in house all’ente pubblico di 
appartenenza è talmente forte da annientare totalmente la capacità 
organizzativa e gestoria della società,  difatti “l'ente pubblico 
partecipante ha statutariamente il potere di dettare le linee 
strategiche e le scelte operative della società in house, i cui organi 
amministrativi vengono pertanto a trovarsi in posizione di vera e 
propria subordinazione gerarchica”, e precisa come il fenomeno in 
questione è da tenere distinto dalle forme di eterodirezione 
conosciute nel diritto societario, quali la sottoposizione a poteri di 
direzione e coordinamento (art. 2497 ss. c.c.) e l’attribuzione a soci 
di s.r.l. di particolari diritti riguardanti l’amministrazione (art. 2468, 
3º comma , c.c.), in quanto in entrambi i casi gli amministratori 
conservano  una propria sfera di autonomia decisionale che nel 
controllo analogo, viceversa, viene integralmente soppressa. 
La Corte di Cassazione, nel radicare la giurisdizione in capo al 
giudice contabile, svolge due importanti passaggi, prima di tutto, 
afferma che se c’è “controllo analogo” significa che gli 
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amministratori della società sono assoggettati ad un vincolo di 
subordinazione gerarchica da parte dell’ente pubblico socio, ed è 
quindi configurabile un rapporto di servizio fra loro e la Pubblica 
Amministrazione; in secondo luogo, il fatto che gli amministratori 
non abbiano, all’interno della società, alcuna autonomia decisionale 
fa sì che nel rapporto società- ente venga a mancare il requisito 
dell’alterità soggettiva, e quindi, la società non potrà considerarsi 
titolare del patrimonio sociale, il quale andrà configurato come un 
patrimonio separato di proprietà dell’ente pubblico, ed il dánno che 
ne potrà derivare, dovrà, senz’altro, qualificarsi come erariale.  
Un illustre autore
27
 afferma che l’impostazione del “controllo 
analogo” come ricostruito dalla citata sentenza del 2013, non sia 
più accolta né dalla giurisprudenza comunitaria, né dalla più recente 
dottrina, affermando che “per realizzare il controllo analogo in 
questi termini occorrerebbe scardinare i principi fondanti 
dell’assetto gestorio tipico del diritto azionario (penso in 
particolare all’art. 2380-bis, che com’è noto attribuisce la gestione 
dell’impresa sociale esclusivamente agli amministratori)”, ma, “il 
punto è che nessuna norma, né interna né comunitaria, autorizza il 
                                           
27
 IBBA, Responsabilità erariale e società in house, in Giur. Comm., 2014, fasc.1, pag. 13  
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superamento di norme imperative della disciplina codicistica al fine 
di ottenere il controllo analogo, e nessuna norma attribuisce agli 
enti pubblici alcuna potestà normativa che li abiliti a derogare al 
diritto comune; tanto da doversi ritenere illegittime le clausole 
statutarie che sottraggano il potere di gestione agli amministratori 
affidandolo ad organi atipici e da doversi utilizzare, nella prassi, 
meccanismi di controllo parasociali o contrattuali, salvo ricorrere 
al tipo s.r.l. o contentarsi di forme di controllo analogo assai meno 
invasive”. 
Bisogna ricordare che, come si è sopra accennato, i Principi 
dell’Unione Europea sull’in house, si limitano a indicare i requisiti 
in presenza dei quali l’affidamento diretto è legittimo, restando 
impregiudicato il diverso problema di quali siano, nei singoli 
ordinamenti, le forme giuridiche utilizzabili.  
Il requisito del “controllo analogo” viene a costruire, quindi,  
nella concezione della Corte, un elemento in grado di arginare ogni 
possibilità operativa della società, allontanandolo dal panorama del 
diritto privato.  Ammettendo, che sia realmente così, e 
considerando, quindi, gli amministratori della società in house, 
come meri dipendenti dell’ente pubblico socio, viene da chiedersi 
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perché mai gli amministratori debbano essere chiamati a rispondere 
di danni arrecati dai loro superiori gerarchici per decisioni che essi 
possono solo eseguire
28
. La gestione della società è sì imputabile 
formalmente in capo agli amministratori, ma sostanzialmente è 
riferibile alle direttive impartite dall’ente locale, non va, infatti, 
dimenticato che, come si è già spiegato ne capitolo precedente
29
, 
oltre al “controllo analogo”, l’in house è anche caratterizzata dal 
fatto di svolgere la parte più rilevante dell’attività con l’ente di 
appartenenza e dal fatto di essere totalmente posseduta dall’ente, 
diventa quindi difficile sostenere la possibilità che l’amministratore 
dell’in house possa realmente discostarsi dalle direttive impartite 
dall’ente pubblico socio. 
Dalla ricostruzione della Corte, si vede come la stessa abbia la 
necessità di affermare che quando il patrimonio leso è un 
patrimonio pubblico si giustifica l’azione erariale, ma, per fare ciò, 
non può riqualificare la società in senso pubblicistico, perché tale 
riqualificazione non gioverebbe al “controllo analogo”,  in quanto, 
“confermerebbe l’esistenza di due soggetti: l’ente pubblico socio e 
la società, pur essa pubblica, ma, appunto, persona giuridica 




 Si veda il paragrafo 5.1 del capitolo 2. 
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autonoma e distinta, mentre nell’in house l’affidatario diretto deve 
costituire un’articolazione interna dell’ente pubblico affidante”. 
La definizione comunitaria di in house
30
, è assai meno 
monolitica di quella che emerge dalla sentenza in commento, 
dispone, infatti, l’art. 5.2, lett. a, del Regolamento 1370 del 2007, 
che ai fini della ricorrenza del controllo analogo non è requisito 
obbligatorio la totale proprietà  della società da parte dell’ente 
pubblico, “a condizione che non vi sia un’influenza pubblica 
dominante ed il controllo possa essere stabilito in  base ad altri 
criteri”.  
Quindi, è testualmente previsto che il “controllo analogo” non 
risulta escluso dall’alterità soggettiva dell’affidatario rispetto 
all’ente affidante, mentre la Corte nella citata sentenza del 2013 è 
costretta a dire che la società in house non costituisce una entità 
posta al di fuori dell’ente pubblico socio totalitario, e che esse della 
società hanno solo la veste esteriore. 
Per quanto detto, quindi,  gli atti compiuti da amministratori o 
sindaci della società in house che ingenerino responsabilità saranno 
                                           
30
 Come si rinviene all’interno del Regolamento CE 1370/2007 del Parlamento Europeo e del 
Consiglio, concernente i servizi pubblici di trasporto di passeggeri su strada e per ferrovia, che 
esplicitamente ammette l’aggiudicazione diretta “a un soggetto giuridicamente distinto su cui 




ricondotti di fronte, non al giudice ordinario, ma, innanzi a quello 
contabile, in quanto la responsabilità verrà qualificata, non come 
civile, ma come amministrativa. 
3. La responsabilità dell’ente pubblico socio 
L’ente pubblico che viene a detenere delle partecipazioni 
all’interno di società, a seguito della più volte citata sentenze del 
2009
31, ha l’obbligo di esercitare, in caso di atti di mala gestio 
perpetrati dagli amministratori o dal collegio sindacale della 
società, l’azione sociale di responsabilità nei modi e termini 
specificati precedentemente, nel caso in cui l’ente pubblico non 
eserciti tali strumenti potrà essere chiamato a rispondere di dánno 
all’Erario. 
È necessario mettere in evidenza che sull’ente pubblico socio 
grava, a differenza del semplice socio privato, un obbligo giuridico 
di esercitare l’azione in quanto, come si è già accennato, le risorse 
impiegate all’interno del capitale sociale sono risorse pubbliche e 
quindi non disponibili dall’ente, il quale, come si è già fatto cenno, 
non ha neanche il potere di transigere l’azione sociale di 
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 Corte di Cassazione Civile, SS. UU., 19 dicembre 2009, n. 26806, in Diritto commerciale, 




L’ente pubblico socio si dovrà, quindi, “rapportare  verso la 
società partecipata, rispettando, da un lato la natura di soggetto 
giuridico terzo, e dall’altro, attivando tutte le procedure idonee ad 
autorizzare il rappresentante dell’ente a prendere parte alle 
assemblee societarie, con un mandato appropriato per discutere e 
deliberare sugli argomenti più disparati, relativi all’andamento 
gestionale della società interessata
32”. 
L’ente dovrà, in definitiva, conseguire le professionalità 
necessarie ed indispensabili, per evitare di trovarsi all’interno del 
Consiglio di Amministrazione o in  Assemblea, totalmente 
impreparato e disinformato, difatti, come afferma autorevole 
dottrina, “le materie della contabilità analitica, budget, e 
valutazione di performance, strategie societarie, partnership con 
soggetti pubblici e/o privati, cessione o acquisizioni di rami 
d’azienda, ingresso nei mercati aperti alla concorrenza, 
reperimento di know- how e contratti di joint-venture diventano, 
                                           
32
 NICO, Le società partecipate dagli enti locali dopo la legge di stabilità 2014 così come 
modificata dal D.L. 6 marzo 2014, n. 16, Repubblica di San Marino, 2014, pag. 466. 
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così, argomenti cruciali che fanno irruzione nel mondo dell’ente 
pubblico
33”. 
La trattazione di queste tematiche, nonché l’elaborazione di 
direttive e atti di indirizzo, implicano, necessariamente l’insorgere 
di nuove forme di responsabilità, come si riscontra, ad esempio in 
una sentenza della Corte dei Conti del 1999
34
, dove si afferma che il 
fatto di ignorare i segnali di un possibile dissesto della gestione 
sociale di una partecipata del Comune, è per sé condotta suscettibile 
di dare luogo ad un comportamento negligente caratterizzato da 
colpa grave. 
L’Ente pubblico deve svolgere al meglio le proprie funzioni 
istituzionali, operando con tutte le cautele del caso, non solo nella 
gestione diretta della cosa pubblica, ma anche nell’esercizio dei 
poteri di indirizzo e di controllo delle società partecipate. 
Merita sottolineare, inoltre, che l’art. 2497 del codice civile, 
individua la responsabilità degli enti che “esercitando attività di 
direzione e coordinamento di società, agiscono nell’interesse 
proprio o altrui in violazione di principi di corretta gestione 
societaria e imprenditoriale delle società medesime”, la norma, poi, 




 Corte dei Conti, 10 settembre 1999, Sez. Lazio, n. 1015, in Riv. Amm., 1999, pag. 93 e ss. 
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prosegue, affermando che per le conseguenze dannose cagionate al 
patrimonio sociale dalla condotta illegittima, l’ente assume una 
diretta responsabilità nei confronti dei soci e dei creditori sociali. 
La responsabilità prevista dall’articolo in commento, potrà, 
senz’altro, essere applicata alle società in house, dove, come già 
detto, la società è sottoposta ad un “controllo analogo” a quello 
esercitato, dall’ente, sui propri servizi e svolge con esso la parte più 
importante della propria attività. In quest’ottica l’ente pubblico 
dovrà essere considerato titolare di tutte le responsabilità che 
l’art.2497 c.c. ricollega alla posizione del soggetto che si trovi al 
comando di un gruppo di imprese, o di  una holding.  
È necessario mettere in evidenza come dai casi che saranno 
analizzati emergano molteplici forme di responsabilità, nei 
confronti degli amministratori pubblici, scaturenti, il più dalle volte 
non dalla cosciente e volontaria intenzione di creare un nocumento 
alla società gestita, e quindi di riflesso, alle casse pubbliche 
dell’ente o dello Stato, ma dalla inosservanza di basilari regole di 
diritto societario e di finanza pubblica, le quali venendo disattese, 
pongono le basi per conduzioni societarie “spericolate”, che spesse 
volte vengono risolte nelle aule del giudice contabile. 
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In definitiva gli enti che vengono a detenere, per i propri fini, 
delle partecipazioni societarie devono dotarsi della consulenza di un 
giurista dell’impresa, il quale, grazie alla sua conoscenza del diritto 
ed alla sua esperienza nel settore potrà trovare soluzioni ai 
problemi, prima che questi vengano a costituire ipotesi di 
responsabilità. 
Il nuovo mondo che si è aperto di fronte alla pubblica 
amministrazione, è però anche foriero di ipotesi di responsabilità, 
che la Corte dei Conti ha da tempo evidenziato e sanzionato, è 
quindi necessario scendere nell’analisi delle decisioni del giudice 
contabile per vedere come ha, di volta in volta, configurato la 
responsabilità in capo all’ente pubblico azionista. 
3.1. Il “rischio d’impresa” come causa di esclusione del danno 
erariale 
La Sentenza della Corte dei Conti, del 2005, n. 801
35
, assolve 
il Presidente della giunta regionale dalla richiesta di condanna per il 
fallimento di una società partecipata, dopo aver ricostruito la 
nozione di colpa, affermando che “ricadono nella sfera del rischio 
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 Corte dei Conti, Sez. Abruzzo, 2 dicembre 2005, n. 801, in Riv. Corte Conti, 6, 2005, pag. 




imprenditoriale tutte quelle situazioni riguardanti la gestione e 
l'organizzazione dell'impresa, il calo delle commesse e le crisi 
economiche congiunturali o strutturali”. 
Nella concreta fattispecie, “è  evidente, afferma la Corte che la 
Abruzzo Informatica S.p.A., nel corso degli anni di operatività non 
riusciva ad affermarsi ed accumulava, al contrario, ingenti perdite 
tali da determinare una contrazione del patrimonio netto ovvero 
era soggetta a negative dinamiche finanziarie e produttive e 
necessitava di finanziamenti avendo nei primi anni di attività 
sostenuto, oculatamente, gli ingenti costi per dotarsi di beni 
strumentali al perseguimento delle finalità sociali”. 
La Corte, allora analizza la posizione dell’amministratore 
pubblico, affermando che  “agli amministratori è affidata la 
gestione della società e la centralità della loro posizione, nel 
particolare assetto organizzativo, non può essere negata e anzi 
trova esplicita conferma nelle numerose ed articolate funzioni per 
gli stessi previste ex lege”, in tale ambito, quindi, “non appare 
possibile attribuire la perdita dell'intero patrimonio azionario di 
proprietà pubblica investito nella società di capitali Abruzzo 
Informatica spa alla responsabilità dell’amministratore in quanto 
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non viene raggiunto il grado di negligenza tale da azionare la 
responsabilità amministrativa”. 
3.2. La responsabilità dell’ente pubblico per aver finanziato 
una società in endemica perdita 
In una sentenza del 2009
36
 viene prevista un ipotesi di 
responsabilità a carico dell’assessore regionale, rappresentante 
dell’azionista di maggioranza e del presidente della giunta per  
“aver omesso di adottare i provvedimenti necessari per ridurre le 
perdite della società, pur conoscendone perfettamente le cause 
strutturali e per aver adottato, o contribuito ad adottare, decisioni 
in contrasto con le esigenze economiche della società di 
proprietà regionale”.  La Procura, infatti metteva in evidenza come 
fossero conosciute le ingenti perdite in cui versava la società in 
questione e che  “le iniezioni annuali di capitale da parte della 
Regione nella Centrale fossero destinate ad essere 
inesorabilmente’bruciate’ ogni anno.  
La Corte, poi dopo aver ricostruito tutta l’evoluzione che si è 
registrata in materia di dánno erariale pone in evidenza come “nel 
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caso concreto in giudizio, non ci si può limitare ad un sindacato di 
astratta compatibilità della gestione della società, in generale, con 
l’ ordinamento nazionale ovvero comunitario, ma che la soluzione 
della causa debba essere ricercata in un’ attenta disamina degli atti 
versati nel fascicolo processuale, al fine di valutare in concreto la 
coerenza della gestione della Centrale con le linee 
programmatiche, gli obiettivi e gli impegni liberamente fissati, 
enunciati ed assunti dalla Regione stessa in atti ufficiali”.   
Ed è proprio in  questa prospettiva che “le critiche della 
Procura Regionale si rivelano fondate”, in quanto, “pare evidente a 
questa Corte che nel periodo in esame l’azione della Giunta non sia 
stata affatto coerente con gli obiettivi ‘ufficialmente’ dichiarati e 
con i conseguenti impegni assunti dalla Regione: ciò per la 
constatazione, che il massiccio investimento in azioni della società, 
da parte della Regione, pur non perseguendo una stretta logica 
privatistica di profitto, si fondava in ogni caso sul presupposto, 
espresso ed inequivoco, del raggiungimento dell’equilibrio 
economico della società nel medio periodo”, quindi le consistenti 
perdite d’esercizio, erano da considerare senz’altro implicite nel 
progetto imprenditoriale della società, ma solo in vista del 
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raggiungimento del break even point  o comunque nella prospettiva 
futura di chiudere stabilmente in pareggio il bilancio d’esercizio”.  
L’amministrazione regionale emette allora una delibera con 
cui predispone un piano di risanamento, in cui testualmente espone 
l’intenzione nel prossimo futuro di cedere la partecipazione ad una 
cooperativa di produttori. 
Pur trovandosi in un settore in endemica perdita 
l’amministrazione regionale, decide comunque di procedere ad un 
aumento di capitale in quanto ritenuta “funzionale al ‘rilancio’ 
economico della società”.  “Per quanto fin qui esposto, la Corte 
mette in evidenza come l’azione dell’Amministrazione regionale, 
nel duplice esercizio delle prerogative, da un lato, del socio di 
maggioranza della società (con partecipazione 
pressoché totalitaria) e, dall’altro lato, di responsabile in concreto 
del coordinamento dell’intero settore lattiero caseario, sia stata 
palesemente incoerente e contraddittoria con le linee 
programmatiche approvate dalla Giunta stessa e dal Consiglio, in 
quanto a dispetto dell’ obiettivo ‘ufficiale’ del tendenziale 
raggiungimento del pareggio economico e della messa ‘a regime’ 
di un’azienda competitiva la proprietà regionale ha in 
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realtà continuato ad iniettare ingenti apporti di capitale nella 
società, pur imponendo alla società vincoli operativi insostenibili e 
pur avendo la lucida consapevolezza che l’ulteriore 
‘investimento’sarebbe stato completamente assorbito e vanificato 
da perdite operative d’esercizio pressoché certe”. 
L’azione dell’amministrazione, continua la Corte, non era tesa 
a far stare la centrale del latte sul mercato “ma si utilizzò la società, 
con forte impegno di denaro pubblico per creare artatamente un 
mercato ‘drogato’, a beneficio esclusivo di un limitato nucleo di 
allevatori rimasti fuori dal circuito della fontina”. Per quanto detto 
“gli apporti di capitale in una Centrale che, che a quelle 
condizioni, non aveva nessuna chance non tanto di sviluppo, quanto 
di sopravvivenza economica, lungi dal costituire attuazione dei 
programmi discussi ed approvati in sede regionale, al di 
là dell’etichetta, sostanziarono un vero e proprio ‘accanimento 
terapeutico’ finanziario su una azienda mantenuta in dissesto 
(volutamente) strutturale”. 
Per quanto motivo la Corte ritiene sussistente in capo ad 
entrambi i convenuti l’elemento psicologico della colpa grave, 
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avendo esercitato attività amministrativa in violazione dei 
fondamentali canoni di ragionevolezza e buona amministrazione. 
3.3. La decisione della Corte dei Conti nei confronti del 




 in questione riguarda la condotta omissiva degli 
amministratori di una società pubblica, i quali “hanno determinato 
con condotte omissive degli obblighi sanciti dallo Statuto dell’Ente, 
le condizioni per il protrarsi per anni della gestione extracontabile 
(illecita e dannosa), in ragione della mancanza d’una adeguata 
attività di vigilanza in un quadro complessivo di confusione e di 
irregolarità in materia di documentazione contabile, bilanci e conti 
consuntivi”, ed il  Sindaco del Comune, qualificato Ente vigilante, 
per “non aver esercitato il controllo sostitutivo di competenza nei 
confronti del Segretario-Ragioniere della società, a fronte della 
segnalazione di gravi fatti direttamente riferibili al dipendente, 
attuate sia dal Consiglio di Amministrazione dell’Istituto sia da 
Consiglieri comunali di minoranza”. 
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 “Affermata la sussistenza di un rapporto di controllo ‘sugli 
organi’ della società, esercitabile da parte del Comune di 
Camerino, nel cui ambito tuttavia risultava esclusa la possibilità di 
diretta ingerenza del Sindaco nella gestione dell’Ente, se non 
attraverso la revoca dei relativi Amministratori in quanto di 
nomina sindacale, ma la procura regionale censura ugualmente nel 
merito ‘l’inadeguatezza’ dell’intervento del Sindaco”. 
La Corte dei Conti, esclude però la presenza “d’ogni nesso di 
causalità con il prefigurato dánno, in disparte il fatto che del tutto 
aleatoria si appaleserebbe anche l’eventuale ipotesi di colpa grave 
del Sindaco eventualmente correlata all’omessa revoca degli 
Amministratori dell’Ente per il segnalato fatto, oltretutto in 
costanza di accertamenti sulla gestione finanziaria complessiva 
dell’Istituto assistenziale”. 
In conclusione, “la pretesa risarcitoria azionata nei confronti 
del Sindaco pro-tempore risulta priva di effettivo giuridico 
fondamento e, conseguentemente, deve essere rigettata”. 
Per quanto riguarda, invece, gli amministratori della società, la 
situazione è diversa, in quanto “la gravità dei fatti addebitabili agli 
amministratori assume maggior rilievo, constatata la critica 
146 
 
situazione finanziaria della casa di riposo, della quale risultava 
chiaramente edotto il Consiglio di Amministrazione in carica. La 
gestione finanziaria dell’I.P.A.B., ciò nonostante, veniva di fatto del 
tutto demandata al Segretario-Ragioniere il quale, peraltro, 
neppure era ritenuto adeguato allo svolgimento del relativo 
ruolo”. “Ordunque”, continua la Corte, “i membri del Consiglio di 
Amministrazione, gravemente mancando al loro mandato, per 
negligenza ed imprudenza, non hanno attuato alcuna verifica di 
carattere sostanziale loro spettante -in ragione del compito 
espressamente ai medesimi assegnato di approvazione dei conti 
consuntivi -  rendendosi così compartecipi della quota parte del 
dánno derivante dalla sottrazione di somme costituenti entrate 
dell’Ente, sottrazione che si sarebbe potuta prevenire con 
l’effettuazione dei riscontri previsti, nonché dichiarati come 






Analisi di alcune ipotesi di responsabilità amministrativa 
                                     
1. La residua responsabilità erariale, alla luce della Sentenza 
26806 del 2009  
Alla luce delle importanti novità introdotte, in tema di 
responsabilità amministrativa, in materia di società a partecipazione 
pubblica, dalla Sentenza 26806 del 2009 
1
, come già analizzate nei 
capitoli precedenti, è necessario mettere in evidenza quale sia la 
residua giurisdizione della Corte dei Conti, in quanto, come si è 
visto, le ipotesi di mala gestio perpetrate dagli amministratori di 
società pubbliche, rientranti nella gestione sociale della società, 
sono state ricondotte in capo al giudice ordinario, facendo residuare 
in capo al giudice contabile l’azione erariale derivante dall’omesso 
controllo da parte dell’azionista- pubblico. 
Autorevole dottrina
2
 nell’analizzare la rimanente competenza 
del giudice contabile, sugli amministratori e soci e organi di 
                                           
1
 Corte di Cassazione Civile, SS. UU., 19 dicembre 2009, n. 26806, in Diritto commerciale, 
Aprile 2010, p. 853. 
2
 TENORE, PALAMARA, MARZOCCHI BURATTI, Le cinque responsabilità del pubblico 
dipendente, Milano, 2013, pagg. 303. 
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controllo di società pubblica, mette in evidenza che, come si è visto, 
la Corte dei Conti, in base all’art. 16 bis della L. 28 febbraio 2008, 
n. 31 ha giurisdizione sulle società con partecipazione pubblica 
superiore al 50% e non quotate in borsa, ma in base alla, già più 
volte richiamata sentenza del 2009
3
, la giurisdizione contabile non è 
generalizzata, in quanto è limitata alle sole ipotesi del dánno 
all’immagine direttamente prodotto all’ente pubblico-socio che 
derivi da atti illegittimi posti in essere dagli organi sociali della 
partecipata, ed in caso di dánno da perdita di valore della 
partecipazione societaria pubblica per il mancato esercizio da parte 






, qualifica il quadro, così schematizzato 
frutto del combinato disposto di fonti legislative ed interventi 
interpretativi delle Sezioni Unite della Cassazione, come “desolante 
ed espressivo di un disegno scientemente (per il legislatore) ed in 
consciamente (per la Cassazione) teso a depotenziare la sfera 
d’azione della Corte dei Conti in uno dei settori, come quello della 




 Come già analizzata nel capitolo precedente. 
5
 TENORE, PALAMARA, MARZOCCHI BURATTI, Le cinque responsabilità del pubblico 
dipendente, op. cit., pagg. 305. 
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mala gestio di amministratori e dipendenti nelle società a 
partecipazione pubblica, in cui comportamenti poco virtuosi ed 
illeciti sono frequenti ed in crescita per vari motivi, fra i quali 
l’assenza di adeguati controlli esterni ed imparziali e la possibile 
(colposa o dolosa) inerzia della compagine sociale, spesso 
incapace di cogliere profili di illegalità dai vertici gestionali”.  
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Dall’analisi e dall’evoluzione svolta si può quindi 
comprendere che la giurisdizione della Corte dei Conti possa 
ritenersi senz’altro sussistente in tutte quelle evenienze in cui fra 
società e Pubblica Amministrazione si istauri un rapporto di 
servizio
6
, utilizzando risorse pubbliche per finalità pubbliche, o 
quando si tratti di società pubbliche che svolgono, legate da rapporti 
negoziali o concessori, la riscossione dei tributi, o che, in quanto 
concessionarie di pubblico servizio, percepiscano entrate di natura 
tributaria finalizzate a scopi pubblici, o che svolgano servizi 
pubblici essenziali in regime non di mercato, o che svolgano con 
totale partecipazione pubblica, quale organo indiretto un servizio 
pubblico. 
È necessario, quindi, a questo punto, scendere nel dettaglio ed 
analizzare alcune ipotesi di responsabilità amministrativa ascrivibili 
ad amministratori di società pubbliche. 
2. Il dánno all’immagine 
2.1. La definizione di dánno all’immagine e la sua natura 
Il dánno all’immagine può essere definito come il pregiudizio 
o la lesione, derivante alla Pubblica Amministrazione (da ora P.A.), 
                                           
6
 Della cui analisi si rinvia a quanto detto nel primo capitolo. 
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determinati dal clamor fori o dallo strepitus fori conseguente alla 
condotta illecita del soggetto legato alla P.A. da un rapporto di 
impiego o di servizio, anche in  senso lato, quando il fatto illecito si 
divulghi attraverso i mass media, come, in particolare, attraverso 
l’uso della stampa, della televisione, della radio, del  web, etc.7 
È necessario comprendere quale sia la natura di questo dánno, 
infatti una parte della dottrina e della giurisprudenza qualificava 
tale dánno accostandolo al dánno morale, che veniva, ancora, 
qualificato come non patrimoniale, e quindi non suscettibile di 
valutazione economica, è interessante, a questo proposito quanto 
affermano le Sezioni Unite in una decisione del 1997
8
, dove 
nell’intento di differenziare il dánno morale, dal dánno 
all’immagine, affermano che  “per quanto si parli di "dánno 
morale", in realtà, con tale espressione, non si è inteso fare 
riferimento al pretium doloris, cioè al ristoro di sofferenze fisiche o 
morali, ma al dánno conseguente alla grave perdita di prestigio ed 
al grave detrimento dell'immagine e della personalità pubblica 
dello Stato, che, anche se non comporta una diminuzione 
patrimoniale diretta è, tuttavia, suscettibile di una valutazione 
                                           
7
 ALTIERI, La responsabilità amministrativa per danno erariale, Milano, 2012, pag. 97 e 98. 
8
 Corte di Cassazione Civile, SS. UU., 25 giugno 1997, in Guida al Diritto, 1997, n. 27, 42. 
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patrimoniale, sotto il profilo della spesa necessaria al ripristino del 
bene giuridico leso”. Per questo motivo la Corte, afferma la natura 
patrimoniale, e quindi la conseguente risarcibilità, del dánno 
morale,  radicando, inoltre,  la giurisdizione in capo al giudice 
contabile. 
Negli anni precedenti, si sono registrate, però, delle decisioni 
di segno contrario, le quali facendo leva sulla non patrimonialità 
del dánno morale, hanno, alle volte, escluso la giurisdizione della 
Corte dei Conti in materia di dánno all’immagine9, o elevato 
l’esistenza di un concomitante dánno patrimoniale in senso stretto a 
conditio sine qua non   per il riconoscimento del diritto in esame 
10
. 
Queste impostazioni sono state, poi, superate da una nota 
sentenza del 1999
11
, la quale ha affermato la sussistenza della 
giurisdizione, con riferimento ad un bene immateriale, alla cui 
categoria era ascrivibile il dánno all’immagine, anche ove non fosse 
stato richiesto il risarcimento per dánno a bene patrimoniale, infatti, 
afferma la Corte “posto che non appartiene alla 
tradizione giurisprudenziale e al sistema normativo della 
                                           
9
 Corte dei Conti, Sez. Puglia, 1 giugno 1995, n. 69. 
10
 Corte dei conti, I Sez. Centrale d’Appello, 18 maggio 1994, n. 55. 
11
 Corte dei Conti, Sez. Riunite, 28 maggio 1999, n. 16, in Riv. Corte Conti, 2000, 4, pag. 52. 
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responsabilità amministrativa il risarcimento in forma specifica e 
la sola forma in grado di eliminare il pregiudizio subìto dalla 
pubblica amministrazione rimane una liquidazione del dánno per 
equivalente, va tenuto conto del fatto che la lesione del bene 
immateriale (alla cui categoria va ricondotto il bene immagine o gli 
altri beni che soprattutto più recentemente hanno impegnato 
l’elaborazione dei giudici contabili) e del corrispondente interesse 
dell’amministrazione qui rilevano non meramente ex se, ma in 
quanto abbiano comportato la necessità di sostenere spese per il 
ripristino del bene leso”. 
“Pertanto, se è indubbio che il bene leso ha natura 
immateriale, il risarcimento del dánno erariale rientrante nella 
cognizione della Corte dei conti conserva la sua 
natura patrimoniale: cioè, la stessa Corte ha giurisdizione sulle 
conseguenze patrimoniali, economiche prodotte dalla lesione del 
bene, la quale, conseguentemente sarà oggetto di accertamento 
autonomo ed indipendente dall’accertamento del fatto reato 
spettante al giudice penale come uno degli elementi della 
fattispecie, al pari degli altri la cui verifica è necessaria per 





 mette in evidenza come “la funzione 
ripararatoria e ripristinatoria del patrimonio del danneggiato 
assegnata al risarcimento non è subordinata, né è condizionata, ad 
alcun diritto di diversa natura. Ciascuna tipologia di dánno”, 
continua l’autore, “conserva perciò un proprio contenuto 
ontologico intrinseco che ne fa una figura a sé stante ed impone un 
risarcimento in via autonoma e diretta, vale a dire ‘omisso medio’”. 
È interessante, inoltre, la qualificazione, ad opera delle Sezioni 
Riunite della Corte dei Conti
13
, del dánno all’immagine in termini 
di dánno-evento, in quanto, dopo aver differenziato il dánno-
conseguenza dal dánno-evento, qualificando quest’ultimo come il 
dánno per cui “le conseguenze esistenziali negative finiscono per 
coincidere con la lesione “in sé” di quel bene giuridico ed in cui  il 
torto è un’entità ravvisabile in re ipsa”, arrivano ad affermare la 
natura di dánno-evento al dánno all’immagine, prendendo le mosse 
dalla qualificazione che deve essere data al dánno esistenziale, 
infatti, “tale configurazione rimane comunque condizionata dalla 
necessità di superare l’impasse dell’art. 2059 c.c. e di utilizzare la 
generale previsione dell’art. 2043 per la copertura, per tale via, di 
                                           
12
 ALTIERI, La responsabilità amministrativa per danno erariale, op. cit., pag. 99. 
13
 Corte dei Conti, Sez. Riunite, 23 aprile 2003, n. 10, in www.giust.it, n. 4, 2003. 
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ipotesi di danni non patrimoniali individuate dalla dottrina e dalla 
giurisprudenza ed entrate ormai a far parte del diritto vivente. La 
qualificazione non patrimoniale rimane, quindi, prevalente e non 
può non orientare l’analisi nel senso della sufficienza del dánno 
come evento”. 
Il dánno all’immagine è suscettibile di valutazione economica 
ai sensi dell’art. 1226 c.c., per la cui qualificazione si fa ricorso, 
come mette in luce illustre dottrina
14
, a tre criteri: uno oggettivo, 
basato sul denaro ricevuto per operare interventi illeciti, uno 
soggettivo, attinente alla tipologia di servizio prestato dal 
convenuto, ed uno, infine, sociale, basato sulla negativa 
impressione e ripercussione suscitate dall’opinione pubblica locale 
dal fatto illecito, amplificato, anche, dalla diffusione resa dagli 
organi di stampa, in grado di suscitare un senso di sfiducia nei 
confronti degli uffici pubblici. 
È possibile, infine, il cumolo, ai fini del risarcimento del 
danno, fra il dánno all’immagine alla P.A. ed il dánno patrimoniale, 
ledendo beni diversi. 
                                           
14
 ALTIERI, La responsabilità amministrativa per danno erariale, op. cit., pag. 99. 
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2.2. La copertura costituzionale del dánno all’immagine  
Il dánno all’immagine può, senz’altro trovare una propria 
copertura a livello costituzionale all’interno dell’art. 2 Cost., e, 
soprattutto nell’art. 97 Cost., in quanto come afferma la Corte dei 
Conti nella, già richiamata sentenza del 1999
15, “la tutela delle 
pubbliche amministrazioni discende, con particolare evidenza, dal 
dettato costituzionale, infatti, oltre che nella generale previsione 
dell’art. 2 della Costituzione, relativa alla tutela delle formazioni 
sociali, assume rilievo il dettato dell’art. 97, primo e secondo 
comma. Il primo comma di quest’articolo fissa per l’agire 
amministrativo parametri di imparzialità e buon andamento ed il 
legislatore ordinario su tale base, all’art. 1, comma 1, della legge 
n. 241 del 1990, ha ulteriormente individuato parametri di 
trasparenza, economicità e produttività. È indubbio che questi 
criteri costituiscano il riconoscimento di interessi collettivi di 
grande rilievo sociale, che si aggiungono e si intrecciano con quelli 
alla corretta gestione delle risorse pubbliche. Non privo di effetti, 
ad integrazione della copertura costituzionale del diritto delle 
pubbliche amministrazioni alla tutela della propria immagine ed 
                                           
15
 Corte dei Conti, Sez. Riunite, 28 maggio 1999, n. 16, in Riv. Corte Conti, 1997, 3, pag. 76. 
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identità personale è anche il secondo comma dell’articolo in 
discorso, relativo alla determinazione delle sfere di competenza, 
attribuzioni e responsabilità proprie dei funzionari. È evidente cioè, 
nell’ambito del rispetto dell’immagine ed identità personale, 
l’interesse costituzionalmente garantito che le competenze 
individuate vengano rispettate, le funzioni assegnate vengano 
esercitate, le responsabilità proprie dei funzionari vengano attivate. 
Ogni azione del pubblico dipendente che leda tali interessi si 
traduce in un’alterazione dell’identità della pubblica 
amministrazione e, più ancora, nell’apparire di una sua immagine 
negativa in quanto struttura organizzata confusamente, gestita in 
maniera inefficiente, non responsabile né responsabilizzata”.  
“Ne discende”, continua la Corte, “che il diritto delle 
amministrazioni pubbliche ad organizzarsi ed agire secondo i 
predetti criteri che costituiscono gli elementi caratterizzanti della 
propria immagine e della propria identità. Il diritto di realizzarsi e 
di operare in modo efficace, efficiente, imparziale e trasparente nei 
confronti dei propri dipendenti e dei propri amministrati è così un 
diritto costituzionalmente garantito dall’art. 97”.  
La Corte, a questo punto, nell’intento di fondare la 
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responsabilità per dánno all’immagine nell’agire dei pubblici 
dipendenti, estende la disciplina individuata dal Codice Civile agli 
articoli 7 e 10, relativi rispettivamente alla tutela del nome e 
dell’immagine della persona fisica, affermando che detta tutela sia 
applicabile anche alle persone giuridiche, quali, nel caso che qui 
interessa, le pubbliche amministrazioni, difatti “Esso (l’art. 97 
Cost.) è rafforzato dalla tutela accordata dagli articoli 7 e 10 c.c. 
al nome ed all’immagine della persona, norme ritenute applicabili 
anche alle persone giuridiche. In tali ipotesi il danno non potrà che 
consistere nella mancata realizzazione della specifica finalità 
perseguita dalla norma di tutela e quindi coincidere con la 
violazione della stessa”.  
2.3. L’introduzione del “Lodo Bernardo” 
L’introduzione ad opera del D.L. n. 78 del 2009 (convertito 
dalla L. 102 del 2009) dell’art.17-ter, comunemente chiamato 
“Lodo Bernardo”, ha apportato notevoli modifiche alla disciplina 
del dánno all’immagine, ed alla conseguente giurisdizione della 
Corte dei Conti, in quanto l’articolo sopra menzionato prevede che 
“le procure regionali della Corte dei Conti esercitano l’azione per 
il risarcimento del danno all’immagine subito dall’Amministrazione 
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nei soli casi previsti dall’art. 7 della Legge 27 marzo 2001, n. 97. 
Per dánno erariale perseguibile innanzi alle sezioni giurisdizionali 
della Corte dei Conti si intende l’effettivo depauperamento 
finanziario o patrimoniale arrecato ad uno degli organi previsti 
dall’art. 114 della Costituzione o ad altro organismo di diritto 
pubblico, illecitamente cagionato ai sensi dell’art. 2043 del codice 
civile. L’azione è esercitabile dal Pubblico Ministero contabile, a 
fronte di una specifica notizia di reato, qualora il dánno stesso sia 
stato cagionato per dolo o colpa grave”. Con questo articolo il 
legislatore ha fortemente limitato la possibilità della Corte dei Conti 
di contestare il dánno all’immagine, limitandola ai soli fatti che si 
traducano in reati contro la P.A., specificatamente indicati dalla 
legge
16
, e solo dopo il giudicato penale di condanna, in plateale 
violazione del principio di autonomia fra magistratura contabile e 
magistratura penale e dei distinti illeciti dalle stesse perseguiti. 
La norma è stata duramente criticata dalla dottrina, e dalla 
giurisprudenza fino ad arrivare davanti al giudice costituzionale, il 
                                           
16
 Si tratta dei reati di peculato, malversazione, concussione, corruzione, istigazione alla 
corruzione, abuso d’ufficio, interesse privato in atti d’ufficio, rifiuto e omissione in atti 
d’ufficio, interruzione di servizio pubblico o di pubblica necessità, sottrazione o 
danneggiamento di beni sottoposti a sequestro. 
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quale, con la  criticata sentenza 1 dicembre 2010, n. 355
17
, ha 
rigettato la questione costituzionale, sollevata dalla sezione umbra 
della Corte dei Conti, per presunta violazione degli articoli 3, “in 
quanto introdurrebbe una irrazionale differenziazione di tutela tra 
le fattispecie di danno all’immagine e le altre tipologie di danno 
subito dalla P.A., aventi anch’esse rilievo patrimoniale”, 24, primo 
comma, “in quanto la procura contabile potrebbe agire in giudizio 
soltanto in presenza del preventivo esercizio dell’azione penale”, 
54 e 97, primo comma, “in quanto si impedirebbe alla P.A. di 
ottenere piena tutela in tutte le ipotesi in cui soggetti ad essa 
collegati da un rapporto di servizio le abbiano causato il dánno 
all’immagine” , 103, secondo comma, della Costituzione, nonché 
del combinato disposto dei periodi secondo, terzo e quarto, del 
suddetto art. 17, comma 30-ter, per violazione dell’art. 111 Cost. 
La Corte motiva il proprio rigetto affermando che “non vi è 
dubbio che la formulazione della disposizione non consente di 
ritenere che, in presenza di fattispecie distinte da quelle 
espressamente contemplate dalla norma impugnata, la domanda di 
risarcimento del danno per lesione dell’immagine 
                                           
17
 Corte Costituzionale, 1 dicembre 2010, n.355, in www.cortecostituzionale.it 
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dell’amministrazione possa essere proposta innanzi ad un organo 
giurisdizionale diverso dalla Corte dei conti, adita in sede di 
giudizio per responsabilità amministrativa ai sensi dell’art. 103 
Cost. Deve, quindi, ritenersi che il legislatore non abbia inteso 
prevedere una limitazione della giurisdizione contabile a favore di 
altra giurisdizione, e segnatamente di quella ordinaria, bensì 
circoscrivere oggettivamente i casi in cui è possibile, sul piano 
sostanziale e processuale, chiedere il risarcimento del dánno in 
presenza della lesione dell’immagine dell’amministrazione 
imputabile a un dipendente di questa. La norma, quindi, deve 
essere univocamente interpretata, invece, nel senso che, al di fuori 
delle ipotesi tassativamente previste di responsabilità per dánni 
all’immagine dell’ente pubblico di appartenenza, non è 
configurabile siffatto tipo di tutela risarcitoria”. 
Le Sezioni Unite della Corte di Cassazione
18
, hanno, poi, 
avallato l’impostazione della Corte Costituzionale, affermando che 
il “lodo Bernardo” introduce una questione meramente interna alla 
giurisdizione della Corte dei Conti, in quanto l’art.17 comma 30-ter 
non ha imposto una limitazione della giurisdizione contabile a 
                                           
18
 Corte di Cassazione, SS. UU., 7 giugno 2012, n. 9188. 
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favore di un’altra giurisdizione, ma ha solo circoscritto 
oggettivamente i casi in cui è possibile, sul piano sostanziale e 
processuale, chiedere il risarcimento del dánno in presenza di una 
lesione dell’immagine dell’amministrazione imputabile ad un suo 
dipendente.  
2.4. L’art. 1 comma 12, della L. 190 del 2012 (Legge 
anticorruzione) 
È da segnalare come, a seguito dell’intervento restrittivo ad 
opera della Corte Costituzionale prima, e delle Sezioni Unite, dopo, 
con l’art. 1, comma 12, della legge 190 del 2012, si è avuto, invece, 
un’esaltazione della perseguibilità del dánno all’immagine, infatti, 
prevede l’articolo in commento “in caso di commissione, 
all’interno dell’amministrazione, di un reato di corruzione 
accertato con sentenza passata in giudicato, il responsabile 
individuato ai sensi del comma 7 del presente articolo risponde ai 
sensi dell’articolo 21 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, 
e successive modificazioni, nonché sul piano disciplinare, oltre che 
per il dánno erariale e all’immagine della pubblica 
amministrazione, salvo che provi tutte le seguenti circostanze: 
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a) di avere predisposto, prima della commissione del fatto, il 
piano di cui al comma 5 e di aver osservato le prescrizioni 
di aver vigilato sul funzionamento e sull’osservanza del 
piano; 
b)  cui ai commi 9 e 10 del presente articolo; 
Il comma 62 dello stesso articolo prevede, inoltre, che 
all'articolo l della legge 14 gennaio  1994,  n.  20,  dopo  il comma 
1-quinquies si aggiunge il seguente 1-sexies, il quale dispone che 
“nel giudizio di responsabilità, l'entità  del  danno all'immagine   
della   pubblica   amministrazione   derivante   dalla commissione 
di un reato contro  la  stessa  pubblica amministrazione accertato 
con sentenza passata in giudicato si presume,  salva  prova 
contraria, pari  al  doppio  della  somma  di  denaro  o  del  valore 
patrimoniale  di   altra   utilità   illecitamente   percepita   dal 
dipendente”.  
L’impostazione della nuova legge è stata sottoposta a dure 
critiche, infatti,  “presumere per legge un danno all’immagine pari 
al doppio dell’utilità percepita dal dipendente autore di reati 
contro la P.A. significa prescindere da ogni profilo fattuale vertente 
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sullo strepitus fori evidentemente ‘assorbito’ nella valenza 
pubblicistica della sentenza penale”. 
“Peraltro la quantificazione ex lege dell’entità del dánno 
all’immagine, per quei reati contro la p.a. dai quali il dipendente-
reo ha tratto una utilità, sembra oramai conformare in senso 
sanzionatorio, più che risarcitorio
19”. 
2.5. Il revirement della sezione giurisdizionale per la 
Lombardia 
È necessario,a questo punto, analizzare l’orientamento assunto 
dalla sezione giurisdizionale Lombardia, con la sentenza n. 47 del 
2014
20
 , la quale, afferma che il dánno all'immagine è, in buona 
sostanza, un dánno pubblico “giacché comporta la lesione del buon 
andamento della P.A., che perde, con la condotta illecita dei suoi 
dipendenti, credibilità ed affidabilità all'esterno ed ingenera la 
convinzione che i comportamenti patologici posti in essere siano un 
connotato usuale dell'azione dell'Amministrazione”. 
“La violazione di questo diritto all'immagine, continua la 
Corte, inteso come diritto al conseguimento, al mantenimento e al 
                                           
19
 D’ANGELO, Lesione all’immagine della p.a. e legge anticorruzione: un ampliamento della 
tutela erariale (anche cautelare)?, pubblicato il 8 febbraio 2012,in http://www.respamm.it/dot-
19-2-lesione-immagine-pa-e-ampliamento-tutela-erariale-in-legge-anticorruzione/ .  
20
 Corte dei Conti, Sez. Lombardia, 14 marzo 2014, n. 47. 
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riconoscimento della propria identità come persona giuridica 
pubblica, è economicamente valutabile”. 
A questo punto la sezione Lombardia entra nel merito della 
vicenda legata all’introduzione dell’art. 1-sexies all’interno della 
citata legge 20 del 1994, che disciplina organicamente la 
responsabilità amministrativa, affermando che “il legislatore, 
nell’intento evidente di determinare (e limitare) con legge l’entità 
del risarcimento del dánno all’immagine della P.A., sia pure 
ricorrendo a una presunzione “iuris tantum”, ha espressamente 
statuito che il dánno all’immagine della P.A., risarcibile nell’entità 
sopra indicata, è quello “derivante dalla commissione di un reato 
contro la stessa pubblica amministrazione accertato con sentenza 
passata in giudicato”. Tale indicativa e rilevante locuzione 
normativa, ad avviso della Corte, innova profondamente il contesto 
normativo-  in tema di risarcimento del dánno all’immagine- di cui 
all’art.17, comma 30-ter, Decreto Legge 1 luglio 2009 n. 78 
(convertito in legge 3 agosto 2009 n. 102) modificato dall'art. 1, 
comma 1, lett. c), n. 1), decreto legge 3 agosto 2009, n. 103, 
(convertito, con modificazioni, dalla legge 3 ottobre 2009, n. 141), 
in quanto “il dánno all’immagine risarcibile di cui alla novella 
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legislativa è quello che deriva dalla commissione di un reato contro 
la stessa pubblica amministrazione accertato con sentenza passata 
in giudicato. Esso, pertanto, è configurato dal legislatore quale 
conseguenza del reato e va, in questo senso, verificato e provato. 
La vera e profonda innovazione, tuttavia, consiste nella locuzione 
successiva, secondo la quale tale dánno deriva “dalla commissione 
di un reato contro la stessa pubblica amministrazione accertato con 
sentenza passata in giudicato”.    
“Ad avviso di questo Collegio”, continua la Corte, “il mancato 
riferimento alla normazione vigente di cui all’art.17, comma 30-ter, 
per un verso, e la diversa innovativa locuzione adottata, per altro 
verso, inducono a ritenere che il quadro normativo di riferimento, 
in tema di risarcimento del dánno all’immagine della P.A. nei 
giudizi di responsabilità presso questa Corte, sia sostanzialmente 
mutato. In particolare, il riferimento alla “commissione di un reato 
contro la stessa Pubblica Amministrazione” implica che sia venuta 
meno la limitazione prevista nell’art. 17, comma 30-ter, la 
locuzione utilizzata, infatti, (commissione di un reato contro la 
stessa pubblica amministrazione) ha certamente contenuto tecnico 
ma, altrettanto certamente, contenuto non specifico: non vi è alcun 
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riferimento al codice penale né ad altro corpus normativo; non vi è 
alcun riferimento a leggi o regolamenti; non sono indicati eventuali 
presupposti o particolari requisiti che il dánno all’immagine deve 
avere. Resta unicamente che esso, per essere risarcibile secondo 
l’entità prevista nella disposizione esaminata deve derivare dalla 
commissione di un reato contro la P.A. “accertato con sentenza 
passata in giudicato”. È  questa, all’evidenza, una condizione per 
la promozione dell’azione di responsabilità da parte della Procura 
contabile, che il legislatore ha ritenuto di confermare anche con la 
novella legislativa di cui trattasi. In proposito, tuttavia, val la pena 
di precisare che resta vigente la norma di cui all’art. 17, comma 
30-ter, non modificata o abrogata dall’art. 1 comma 1 sexies 
L.20/94, secondo la quale ‘il decorso del termine di prescrizione di 
cui al comma 2 dell'articolo 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, è 
sospeso fino alla conclusione del procedimento penale’”. 
2.6. Il danno all’immagine nelle società partecipate 
Dopo aver analizzato le componenti strutturali del dánno 
all’immagine, è necessario adesso focalizzare l’attenzione su una 
interessante pronuncia della Corte dei Conti, legata ad un’ipotesi di 
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responsabilità amministrativa per dánno all’immagine contestata ad 
un amministratore di una società partecipata. 
La sentenza della Terza Sezione centrale d’Appello del 201221, 
afferma che il dánno all’ immagine dell’ente pubblico derivante da 
atti illegittimi posti in essere dagli organi della società partecipata: è 
un dánno che può, eventualmente, prodursi immediatamente in capo 
a detto ente pubblico per il fatto stesso di essere partecipe ad una 
società in cui quei comportamenti illegittimi si siano manifestati. 
“È agevole intendere”, infatti, che “nell’ampia 
denominazione ente pubblico debba rientrare (e non potrebbe 
essere altrimenti) in primis lo Stato azionista, nella sua ramificata 
organizzazione amministrativa e, in quanto esponenziale delle 
finalità pubbliche di interesse generale- e perciò partecipe al 
patrimonio di una società (ancorché di diritto privato) creata per il 
perseguimento di dette finalità- da svolgere anche mediante società 
da esso e/o da essa stessa controllate. Lo Stato e gli altri enti 
pubblici (comprese le società pubbliche che erogano servizi) si 
caratterizzano, infatti, in modo specifico per la tutela degli interessi 
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 Corte dei Conti, 14 marzo 2014, III Sezione Centrale d’Appello, n. 228. 
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fondamentali della comunità amministrata e per il conseguimento 
di finalità che rinvengono la loro fonte nella Costituzione”. 
“In ragione di ciò è possibile configurare nei confronti di dette 
entità la lesione al rispettivo prestigio”. 
“Allo stesso modo, in base al principio di immedesimazione 
organica, di rilievo sociologico ancora prima che giuridico, 
il dánno all’ immagine porta sempre ad identificare 
l’Amministrazione col soggetto che per essa ha agito così da 
ricondurre all’Amministrazione stessa tanto gli sviluppi concreti di 
reale attuazione dei valori di “legalità, buon andamento ed 
imparzialità”- intrinsecamente connessi all’agire pubblico (ex art. 
97 Cost.)- quanto i corrispondenti, opposti disvalori legati alle 
forme più gravi di illecito amministrativo-contabile, con evidente 
discredito delle istituzioni pubbliche. In quest’ottica finanche la 
specificazione del generale dovere che tutti i cittadini hanno di 
essere fedeli alla Repubblica e di osservarne le leggi in quello, 
proprio dei soli dipendenti pubblici, di adempire le pubbliche 
funzioni con disciplina e onore (ex art. 54 Cost.), in larga parte è 




“Date queste premesse”, conclude la Sezione d’appello, “nel 
coordinamento sistematico tra l’azione di responsabilità dinanzi al 
giudice contabile e l’esercizio delle azioni di responsabilità (sociale 
e dei creditori sociali) contemplate dal codice civile, la Cassazione 
ha riconosciuto la giurisdizione della Corte dei conti relativamente 
al risarcimento del danno all' immagine anche di società 
partecipate quale effetto del clamore dell'illecito presso l'opinione 
pubblica sulla base delle notizie divulgate dai mezzi di 
comunicazione di massa”. 
La sentenza in commento è importante anche perché ha 
“compensato” il dánno all'immagine riconosciuto dal giudice 
contabile ad un socio pubblico di una s.p.a. a seguito di condanna 
penale del rispettivo amministratore per episodi di corruzione, con 
il dánno all'immagine già accordato e liquidato dal giudice 
ordinario alla s.p.a. e da quest'ultima richiesto in un pregresso 
giudizio intrapreso (ancora) contro il soggetto amministratore a 
seguito, appunto, del concluso giudizio penale
22
. 
Difatti, la Corte “condanna il convenuto al pagamento a 
favore del Ministero dell’Economia e delle Finanze di euro 
                                           
22
 D’ANGELO, Socio pubblico-partecipante e società di capitali partecipata: una interessante 
interferenza, pubblicato il 9 maggio 2012, in http://www.respamm.it/archivio-dottrina/. 
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1.200.000, 00 ... scomputando dal dovuto quanto eventualmente già 
versato alla ... S.p.A. a titolo risarcitorio in conseguenza della 
sentenza n. 3612/2011 del Tribunale di Milano
 23”. 
Detta “compensatio” desta qualche perplessità, in quanto 
l'orientamento oramai maggioritario dei giudici di legittimità
 
nega 
la giurisdizione contabile per i danni che gli amministratori e 
dipendenti di s.p.a. partecipate arrecano direttamente al patrimonio 
societario (per mala gestio, condotte illecite, ecc.), essendo in tal 
caso il pregiudizio sopportato dal socio pubblico un mero riflesso di 
quello arrecato alla società stante l'autonomia/separatezza del 
patrimonio “privatistico” del soggetto società rispetto a quello 
pubblicistico del soggetto socio-partecipante con conseguente 
inconfigurabilità, dunque, di un dánno erariale sub specie di 
“lesione” del patrimonio societario; pianamente, invece, si è 
riconosciuta la giurisdizione della Corte dei Conti per i danni 
all'immagine del socio pubblico
 arrecati “direttamente” dagli 
amministratori/dipendenti della s.p.a., ciò anche alla luce di una 
“espressa” previsione normativa costituita dal c.d. Lodo Bernardo24. 
                                           
23
 Corte dei Conti, Terza Sezione Centrale d’Appello, 14 marzo 2014, n. 228, inedita. 
24
 D’ANGELO, Socio pubblico-partecipante e società di capitali partecipata: una interessante 
interferenza, op. cit. 
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“Non si comprende come sia possibile, apparendo distinguibile una 
immagine del socio pubblico-degna di tutela-da una immagine 
della società partecipata-anch'essa ritenuta degna di tutela dal 
giudice ordinario, che i risarcimenti spettanti alle due distinte 
persone giuridiche (pubblica e privata) possano tra di loro 
interferire addirittura “compensandosi25”. 
3. Il danno da disservizio 
Il danno da disservizio è una delle nuove ipotesi di danno 
erariale, sanzionate dalla Corte dei Conti, al fine di garantire il 
rispetto dei principi posti a fondamento dell’azione amministrativa, 
ed in particolare del principio di buon andamento della P.A. ex art. 
97 della Carta Costituzionale, nonché dei principi di efficienza, 
efficacia ed economicità dell’azione amministrativa ex art. 1 della 
Legge 241 del 1990, la cui violazione incide sull’esercizio della 
stessa funzione che, in conseguenza dei comportamenti dei pubblici 
dipendenti, si manifesta in modo distorto e per finalità divergenti 
dal corretto uso del potere
26
. 









 analizza il legame fra il dánno in 
questione ed il servizio pubblico, mettendo in evidenza come 
quest’ultimo risulti “desostanziato” per l’utenza, delle sue 
intrinseche qualità, infatti, nei casi di “disservizio”, l’azione 
pubblica non raggiunge, sotto il profilo qualitativo, quelle utilità 
ordinariamente ritraibili dall’impiego di determinate risorse, così da 
determinare uno spreco delle stesse. 
Un illustre autore
28
 analizza come si affermi il dánno da 
disservizio in capo all’agente, infatti “innanzi a comportamenti 
illeciti di dipendenti pubblici che avevano prodotto pregiudizi 
economici per le persone e/o imprese entrate in contatto con 
l’amministrazione, la giustizia amministrativa riteneva che 
sussisteva una colpa chiamata ‘colpa d’apparato’, la quale 
comportava il diritto al risarcimento per il danneggiato”. 
“Quest’orientamento non è consolidato nella giurisprudenza 
amministrativa, poiché è stato ritenuto che, quando il 
comportamento del dipendente pubblico è caratterizzato dal fine 
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 TENORE, PALAMARA, MARZOCCHI BURATTI,  Le cinque responsabilità del pubblico 
dipendente, op. cit., pagg. 358 e ss. 
28




egoistico e strettamente personale, tipico dei reati contro 
l’amministrazione, esso non è riconducibile agli scopi dell’ente”. 
“Pertanto”, continua l’autore, “con il fine egoistico si spezza il 
rapporto organico esistente tra datore di lavoro P.A. e il 
dipendente, con la conseguenza che le attività illegittime e/o illecite 
non possono ricadere sull’amministrazione”. 
“In tali vicende, il richiamo all’art. 28 della Costituzione è 
necessario, perché ai sensi di questa norma costituzionale i 
funzionari e i dipendenti dello Stato sono direttamente responsabili, 
secondo le leggi penali, civili e amministrative, degli atti compiuti 
in violazione di diritti, in tali casi la responsabilità si estende allo 
Stato”. 
Qui l’indicazione congiunta dei “funzionari e dipendenti” 
evidenzia che il Costituente aveva collegato la responsabilità non 
“al rapporto di servizio”, ma “all'esercizio della funzione”. 
Dal punto di vista della norma costituzionale, lo Stato e gli enti 
pubblici sono tenuti a rispondere non solo negli stessi limiti in cui è 
responsabile il funzionario o il dipendente, ma anche per gli stessi 
fatti, così come emerge dall'espressione “in tali casi la 
responsabilità si estende allo Stato”. 
175 
 
Soltanto che la responsabilità sussidiaria dello Stato viene 
meno quando si spezza il rapporto organico, restando così il 
pregiudizio a carico del singolo. 
“Orbene, siffatta tipologia di dánno consentirà solamente le 
iniziative risarcitorie avviate di persona dal danneggiato contro il 
dipendente infedele, sulla cui effettività restano molti dubbi legati 
sia ai tempi lunghi della giustizia civile, sia all’esito delle decisioni 
del giudice penale, spesso “ingabbiato” nella legislazione di 
“favor” per gli autori dei reati, legislazione evergreen alla quale 
assistiamo ormai da molto tempo”. 
Il dánno da disservizio deve consistere in un pregiudizio 
effettivo, concreto ed attuale, da riferirsi sia al costo del servizio sia 
all’utilità collettiva mancata, la valutazione del dánno è rimessa, 
come nell’ipotesi di dánno all’immagine, al prudente 
apprezzamento del giudice, ex art. 1226 c.c., il quale nella sua 
valutazione dovrà tener di conto dei criteri obiettivi di rilevazione 
dei costi, delle risorse inutilmente impiegate, o dell’attività 
amministrativa inutilmente intrapresa, e dei costi sostenuti 
dall’amministrazione per porvi rimedio. 
176 
 
Il dánno da disservizio, è intimamente collegato con le 
risultanze di efficienti controlli., è necessario, quindi, a questo 
punto, analizzare il complesso sistema di controlli, in cui è possibile 
che si annidino altre ipotesi di danno erariale. 
3.1. Il principio di buon andamento della Pubblica 
Amministrazione nelle società partecipate.  
Come si è detto, il principio di buon andamento deve essere il 
“faro” di tutta l’azione amministrativa, questa, però, fino alla 
riforma del processo amministrativo  ha avuto uno scarso successo, 
in quanto, detta azione,  si è scontrata con la “cultura 
dell’adempimento”, la quale ha ridotto a riti formali ogni processo 
innovativo ed ha azzerato i controlli interni che avrebbero dovuto 
sostituire i controlli preventivi di legittimità
29
. 
Va emergendo, oramai, in un tempo in cui sia il legislatore, sia 
il comune sentire, fanno sempre più caso all’esigenza di 
contenimento della spesa pubblica, la consapevolezza che 
solamente “un efficace intervento della Corte dei Conti può offrire 
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 FARNETTI, Il principio di buon andamento nei controlli della Corte dei Conti. Il caso delle 
società partecipate, in Azienditalia, n. 5, 2013, pag. 391, 398. 
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agli operatori l’evidenza dell’effettività delle norme e, nel 
contempo, rendere operanti i controlli interni 
30”. 
L’art. 97 della Costituzione, come si è visto pone i principi di 
buon andamento ed all’imparzialità dell’azione amministrativa, 
grazie all’opera della giurisprudenza e della dottrina, tali 
fondamentali principi si sono riempiti di contenuti, identificandoli, 
come si è visto, nei criteri di efficienza, efficacia ed economicità,  
traducendosi nella produzione di servizi, in condizioni di massima 
efficienza e dunque, di minima utilizzazione delle risorse, per 
soddisfare al meglio i bisogni dei cittadini, con attenzione ai 
rapporti intergenerazionali e, pertanto, utilizzando solamente le 
risorse di cui si dispone, salvo la possibilità di indebitarsi, ex art. 
119 Cost. ai fini di finanziare spese di investimento. 
Per quello che riguarda le società partecipate, è interessante 
quanto afferma la Corte dei Conti in una sentenza del 2008 
31
, dove 
chiarisce che i summenzionati criteri di efficienza, efficacia, ed 
economicità non coincidono con il criterio di redditività, precisando 
che “il tema è rilevante in quanto investe la scelta della dimensione 




 Corte dei Conti, Sez. Lombardia, 17 dicembre 2008, n. 270, in Riv. Corte Conti, 5, 2008, 
pag. 50 e ss. 
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del servizio, della sua qualità, delle tariffe e dell’eventuale costo 
sociale e dell’accountability, elementi tutti da valutarsi al fine di 
assicurare gli equilibri di bilancio e la sana gestione degli enti 
proprietari”. 
Si arriva, così, ad individuare le differenze fra impresa ed 
azienda pubblica, la prima, infatti, opera nel e per il mercato, 
svolgendo un’attività lucrativa, mentre la seconda produce servizi 
per la collettività, i quali non vengono acquistati, ma erogati al di 
fuori del mercato , utilizzando al meglio le risorse e, dunque, in 
condizioni di efficienza, efficacia ed economicità
32
. 
La Pubblica Amministrazione che agisce attraverso lo 
strumento delle società partecipate, deve porsi in un ottica 
manageriale, andando ad utilizzare strumenti propri del mondo 
imprenditoriale privato, come i processi operativi, per cui il 
dirigente deve porre degli obiettivi di medio o lungo termine che 
intende raggiungere, e preventivare  le risorse che intende 
adoperare, ed utilizzare gli strumenti contabili, i quali se 
correttamente impiegati, consentono all’ente di poter aver un 
corretto controllo sulla gestione. 
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 FARNETTI, Il principio di buon andamento nei controlli della Corte dei Conti. Il caso delle 
società partecipate, op. cit.  
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4. La responsabilità dell’ente per omesso controllo sulle 
partecipate 
Il tema dei controlli sulle società partecipate e delle relative 
responsabilità che gravano sugli enti è divenuto molto attuale, in un 
momento, come questo, dove è necessario porre in essere serie 
misure per ridurre la spesa pubblica ed evitare fenomeni di mal 
costume e di sperpero di denaro pubblico. 
Il legislatore, infatti, è intervenuto sulla materia, con cadenza 
annuale, cercando di limitare la proliferazione delle partecipate ed 
incentivando i controlli degli enti locali sulle stesse, in quanto, 
l’ente locale, soprattutto in passato, creava delle strutture societarie 
per erogare i propri servizi, che poi non riusciva a controllare. 
È necessario, quindi, domandarsi se possa, ed in quali termini, 
configurarsi un’ipotesi di responsabilità amministrativa in capo 
all’Ente locale per aver trascurato gli interessi della cosa pubblica 
e/o per non aver in ogni caso operato secondo la diligenza richiesta 
dai migliori principi di buona amministrazione.  
È interessante, a tal proposito, quanto afferma la Sezione di 
controllo Lombardia in un parere del 2008
33
, dove mette in 
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evidenza che “il Comune, pur nella propria autonomia di giudizio  
e libera determinazione, deve sempre tener conto che lo strumento 
dell’affidamento di servizi ad enti partecipati non può venire 
utilizzato per eludere le normative pubblicistiche in tema di finanza 
pubblica o attività contrattuale che disciplinano le attività della 
pubblica amministrazione”, in quanto l’Ente pubblico “deve 
attentamente valutare l’an ed il quomodo dell’espletamento del 
servizio pubblico, procedendo ad esternalizzare lo stesso o a 
svolgerlo in maniera associata solo quando ciò risulti essere 
effettivamente la soluzione migliore, in termini di efficacia, 
efficienza ed economicità, in alternativa alla gestione diretta da 
parte dell’ente stesso” . 
Oltre ai tradizionali poteri di controllo dell’azionista, i quali 
sono stati oggetto di analisi nei capitoli che precedono, l’ente 
pubblico, in base all’art 147 quater del “Testo Unico degli Enti 
Locali” (TUEL), come novellato dall’art. 3, comma 2, lettera d), del 
decreto legge 10 ottobre 2012, n. 174 (convertito nella L. 213 del 
2012) dovrà svolgere sulle proprie partecipate ulteriori controlli. 
L’art. 147 quater ha previsto, in particolare,  l’attivazione di 
controlli sulle società partecipate non quotate dagli enti locali con 
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popolazione superiore a 100.000 abitanti, in una prima 
applicazione, e poi con soglie che vanno a scendere.  
L’Ente locale, in particolare, dovrà attuare un sistema di 
controlli, “secondo propria autonomia organizzativa, sulle società 
non quotate, partecipate dallo stesso ente locale. Tali controlli sono 
esercitati dalle strutture proprie dell'ente locale, che ne sono 
responsabili”. 
“Per l'attuazione di quanto previsto al comma 1”, continua la 
norma, “l'amministrazione definisce preventivamente, in 
riferimento all'articolo 170, comma 6, gli obiettivi gestionali a cui 
deve tendere la società partecipata,secondo parametri qualitativi e 
quantitativi, e organizza un idoneo sistema informativo finalizzato a 
rilevare i rapporti finanziari tra l'ente proprietario e la società, la 
situazione contabile, gestionale e organizzativa della società, i 
contratti di servizio, la qualità dei servizi, il rispetto delle norme di 
legge sui vincoli di finanza pubblica”. 
“Sulla base delle informazioni di cui al comma 2, l'ente locale 
effettua il monitoraggio periodico sull'andamento delle società non 
quotate partecipate, analizza gli scostamenti rispetto agli obiettivi 
assegnati e individua le opportune azioni correttive, anche in 
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riferimento a possibili squilibri economico-finanziari rilevanti per 
il bilancio dell'ente”. 
Autorevole dottrina mette in evidenza come lo scopo di tale 
monitoraggio sia quello di prevenire fenomeni patologici e ricadute 
negative sul bilancio dell’ente, e presuppone un’azione preventiva 
di verifica e controllo, da parte del Comune, in merito alle attività 
svolte dalla società. La finalità del sistema di controllo, sono, in 
definitiva, orientate a prevenire il fenomeno della società in perdita, 
che il legislatore ha voluto limitare prevedendo, con l’art. 6, comma 
19, del d.l.  n. 78 del 2010 (convertito in legge n. 122/2010), il 
divieto per l’ente locale di eseguire aumenti di capitale a favore 
delle partecipate in perdita, e con l’art. 14, comma 32, che ha 
previsto l’obbligo di dismissione della società in perdita, a carico 
degli enti locali con popolazione inferiore a 30 mila abitanti
34
. 
Un’altra ipotesi di responsabilità erariale, viene prevista 
dall’art.1, comma 562 del D.L. 95 del 2012, convertito in legge n. 
135 del 2012,  a carico dei comuni minori, prevedendo che a 
decorrere dall’esercizio del 2017, un risultato negativo per quattro 
esercizi comporterà l’obbligo di mettere in liquidazione il soggetto 
                                           
34
 NICO, Le società partecipate dagli enti locali dopo la legge di stabilità 2014 così come 
modificata dal D.L. 6 marzo 2014, n. 16, Repubblica di San Marino, 2014, pag. 155.  
183 
 
partecipato entro sei mesi dall’ultimo bilancio approvato, con 
l’avvertenza che in caso di mancato avvio della procedura entro 
detto termine, i successivi atti di gestione del soggetto partecipato 
sono nulli e la loro adozione comporta responsabilità erariale dei 
soci.  
4.1. Il danno erariale da omessa dismissione di partecipate 
all’interno degli enti locali. 
“Nel caso in cui una partecipazione societaria diventi inutile o 
dannosa, essa diventa fonte di responsabilità erariale per gli 
amministratori dell’ente socio, che non ha assunto idonei 
provvedimenti finalizzati ad evitare un nocumento patrimoniale 
all’ente stesso”, è quanto afferma la Corte dei Conti in una sentenza 
del 2013
35. La vicenda prende le mosse da un’indagine della 
procura, che porta innanzi al giudice contabile gli amministratori, i 
direttori generali e i revisori contabili di un Consorzio di bonifica, 
accusandoli di aver sperperato denaro pubblico a causa 
dell’adesione dell’ente a una società di servizi, la quale doveva 
operare nel settore informatico, ma, in realtà non ha mai operato. Il 
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collegio giudicante specifica, subito, che non viene censurata la 
scelta dell’ente di partecipare alla società, in quanto pienamente 
coerente con i fini del Consorzio, ma di aver mantenuto tale 
partecipazione antieconomica. Affermano, infatti i giudici, che “sul 
piano dell’utilità la partecipazione è risultata assolutamente non 
rispondente all’interesse pubblico consortile che aveva determinato 
l’adesione iniziale, ovvero quello di affidare alla società la 
‘gestione’ dei servizi informatici, laddove si è trattato di una mera 
attività di intermediazione coi precedenti fornitori”. 
Nella sentenza in commento, la colpa grave dei rappresentanti 
dell’ente socio si è concretizzata nel trascurare la gestione 
societaria, disinteressandosi della relativa conformità , nel corso del 
tempo, agli scopi di pubblico interesse che avevano originariamente 
indotto l’ente ad aderire al Consorzio. 
È necessario, quindi, che le scelte politiche dell’ente locale 
siano sostenute da approfondite valutazioni che devono essere 
dirette, come afferma la Corte dei Conti in una decisione del 2012
36
, 
“alla coerenza dell’attività societaria sia rispetto alla missione 
istituzionale dell’ente, sia rispetto all’effettiva produzione di servizi 
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di interesse generale; ai relativi costi-benefici; all’appropriatezza 
del modulo gestionale; alla comparazione dei vantaggi/svantaggi 
con i possibili moduli alternativi; alla capacità della gestione di 
perseguire in modo efficace, economico ed efficiente, in un ottica di 
lungo periodo”. 
  Per evitare il prodursi di fenomeni, come quelli indicati nella 
sentenza poc’anzi citata, la Legge 24 dicembre 2007, n. 244, 
all’art.3, commi 27 e seguenti, aveva previsto l’obbligo per gli enti 
locali, entro il primo gennaio 2011, di dare corso alla ricognizione 
delle rispettive partecipazioni societarie, per individuare quelle 
ancora consentite, e, di conseguenza, dismettere le altre. 
La circolare Anci del 2010
37, ha agevolato l’arduo compito 
degli enti locali,delineando l’ambito applicativo della disposizione, 
precisando che restano escluse dalla ricognizione e cessazione, le 
partecipazioni indirette, le società quotate nei mercati 
regolamentati, le società strumentali ex art. 13 del D.L. n. 223/2006, 
convertito in L. 4 agosto 2006, n. 248, ed, infine, le società preposte 
all’erogazione di servizi pubblici locali. 
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La ricognizione, secondo l’art.3, doveva avvenire mediante 
delibera motivata dell’organo consiliare, avente il duplice fine di 
autorizzare il mantenimento delle partecipazioni ammesse e di 
cedere quelle vietate. 
Ovviamente, gli enti locali non hanno provveduto al 
censimento ed alla conseguente cessione nei termini prestabiliti nel 
Decreto, grazie, anche, all’interpretazione data dalla Corte dei 
Conti, la quale, ha considerato il termine del 1 gennaio 2011 non 
come perentorio, ma semplicemente come ordinatorio, al fine di 
evitare la svendita di partecipate a “prezzi di saldo”, e che gli 
amministratori e i funzionari potessero essere coinvolti in ipotesi di 
responsabilità amministrativa per atti di mala gestio. 
Al di là di ciò, il possesso delle partecipazioni che dovevano 
essere dismesse è divenuto illegittimo, con la conseguenza che ogni 
eventuale spesa sostenuta dall’Ente locale potrebbe essere 
qualificata come danno erariale. 
4.2. L’accollo del debito della partecipata da parte dell’ente 
locale 
“Nell’esercizio della propria autonomia e discrezionalità 
amministrativa, l’Ente locale, può decidere di accollarsi il debito di 
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una società partecipata, a condizione, però, che tale scelta abbia 
luogo nel rispetto del principio di economicità e previo un 
incremento della partecipazione al capitale sociale, fino al 
raggiungimento della partecipazione totale”. 
È questo il principio affermato dalla Corte dei Conti in una 
decisione del 2012
38, nel caso in esame l’ente aveva dapprima 
costituito una società a partecipazione pubblico-privata avente a 
oggetto la costruzione e gestione di un palazzo congressi, per 
attuare in un  secondo tempo il progetto di scissione parziale di tale 
società, mediante il trasferimento del ramo d’azienda afferente la 
gestione congressuale in una apposita Newco e il mantenimento 
della proprietà del compendio in capo alla società originaria. 
In vista della procedura liquidazione di quest’ultima, e con il 
proposito di assegnare ad altro soggetto il cespite Palazzo dei 
congressi, il Comune interpella il giudice contabile per sapere se 
l’ente possa legittimamente accollarsi il debito rimasto a carico di 
una siffatta partecipata, a causa del cospicuo investimento 
intrapreso. 
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L’accollo del debito trova la propria disciplina nell’art.1273 
del c.c., il quale prevede che l’impegno del soggetto accollante 
diventi irrevocabile in seguito all’adesione del creditore 
accollatario, ragione per cui, se l’Ente locale decide di percorrere 
questa via, occorre che assuma i relativi provvedimenti con 
particolare prudenza e cautela. 
Bisogna ricordare come non siano rare le insorgenze di pesanti 
situazioni debitorie in capo alle società partecipate dagli Enti locali, 
e va messo in evidenza, inoltre, che  “il comune non ha alcun 
obbligo di accollarsi i debiti di una società partecipata e che tale 
accollo, con conseguente rinuncia al limite legale della 
responsabilità patrimoniale della società, ove effettuato, rientra fra 
le scelte discrezionali dell’ente39”. 
Questo significa che la scelta dell’accollo deve essere 
scrupolosamente motivata, in quanto “il principio di economicità 
richiede che l’Ente dia conto delle ragioni di vantaggio e di utilità 
che giustificano tale scelta e delle proprie condizioni finanziarie 
che possono effettivamente permettere tale operazione
40”. 
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Il nucleo fondante della questione sta nel fatto che per le 
società per azioni e per quelle a responsabilità limitata vale il 
principio generale secondo cui, rispetto alle obbligazioni sociali, 
risponde solo la società con il proprio patrimonio, e la 
responsabilità non si estende, di norma, al patrimonio dei soci; tale 
regola, oltre che per le società di diritto privato, vale, anche, per le 
società partecipate, quindi l’accollo del debito deve essere deciso 
dall’Ente locale in funzione di un interesse pubblico riferito in 
primis all’ente stesso, e  sulla base del principio di economicità, che 
governa l’esercizio dell’attività amministrativa e che costituisce uno 
dei parametri fondamentali sulla base dei quali deve essere 
orientato ogni atto di autorizzazione della spesa
41
. 
È, quindi, possibile che si ingenerino delle ipotesi di 
responsabilità amministrativa nel caso in cui l’Ente locale attui tale 
accollo del debito della partecipata, non rispettando, come si è visto 
il principio di economicità, e non svolgendo una prudente 
valutazione dell’operazione intrapresa. 
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Secondo la Corte dei Conti
42
, quindi, per evitare di incorrere in 
un’ipotesi di responsabilità amministrativa, se l’Ente riterrà 
conveniente procedere all’accollo del debito, rinunciando al regime 
della responsabilità limitata, occorrerà che, prima, rilevi l’intera 
partecipazione al capitale sociale, limitando così l’impropria 
assunzione a proprio carico di un debito che grava, in proporzione, 
anche su altri soci privati. 
5. Il danno da tangente 
5.1. La definizione  di danno da tangente e la sua natura 
Nel caso in cui un dipendente pubblico percepisca 
illecitamente somme di denaro concesse a vario titolo da terzi, al 
fine di favorire, attraverso un vantaggio personale l’erogazione di 
determinate opere, servizi e/o forniture, si è in presenza di un 
comportamento criminoso sanzionabile, sia dalla magistratura 
penale, sia da quella contabile, per il dánno provocato all’Erario in 
conseguenza di tale condotta
43
. 
Nella P.A. si è assistito ad un susseguirsi di vicende di 
corruzione e concussione, le quali hanno portato il giudice contabile 
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ad elaborare una nuova figura di dánno erariale, il dánno da 
tangente, individuata dalla Corte dei Conti come un costo 
aggiuntivo per la collettività derivante dalla traslazione sulla P.A. di 
quanto pagato dall’imprenditore per la captatio benevolentiae 
illecita. 
Ai fini della quantificazione del dánno risarcibile, il dánno da 
tangente rileva, sia come maggiore guadagno illecito dell’agente, 
sia come maggior onere sostenuto dall’Amministrazione per 
acquisti di beni o servizi, oppure come minor entrata per la vendita 
dei medesimi. 
La dottrina e la giurisprudenza qualificano il dánno da 
tangente, come un dánno in re ipsa, in quanto la prova del 
pregiudizio patrimoniale può basarsi anche su presunzioni gravi, 
precise e concordanti, basta, in definitiva provare un nocumento 
all’Erario, in quanto come afferma la Corte dei Conti44, basta che 
sia  “sufficientemente provata la sussistenza di una nocumento 
all’ente appaltante, in caso di percezione di tangenti da parte dei 
suoi amministratori o funzionari”, in quanto “il sistema delle 
dazioni specie  se continuative–oltre a costituire un fattore 
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distorsivo sotto il profilo delle legalità e della legittimità 
dell’azione amministrativa–determina un sistema economico nel 
quale inevitabilmente l’imprenditore privato è portato a 
considerare la somma oggetto della dazione come elemento di 
costo, del quale deve necessariamente tener conto nel determinare 
il prezzo di offerta”. 
“L’omertà di chi effettua le dazioni, protratta per lungo tempo, 
e la ripetitività delle stesse costituiscono di per sé sole, rilevanti 
indizi dell’effettività della rivalsa nei confronti dell’ente appaltante 
delle somme illecitamente corrisposte agli amministratori per cui si 
è in presenza di gravi, precisi e concordanti indizi di costi 
aggiuntivi e quindi di danno per l’ente appaltante”. 
5.2. L’ANAC ed il Piano Nazionale Anticorruzione 
In materia di corruzione si è avuto un intervenuto legislativo 
con la Legge 6 novembre 2012 n. 190, “Disposizioni per la 
prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità nella 
pubblica amministrazione”, la quale ha previsto un articolato 
sistema di controlli e di vincoli informativi in capo ai soggetti 
pubblici, ed ai soggetti che operano con essi, in particolare “le 
strategie di prevenzione e contrasto della corruzione derivano 
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dall’azione sinergica del Dipartimento della finanza pubblica, che 
opera come soggetto promotore delle strategie di prevenzione e 
come coordinatore della loro attuazione, svolge ruolo propositivo e 
di coordinamento e predispone il Piano Nazionale Anticorruzione 
(P.N.A.), la C.I.V.I.T. (oggi ANAC) che, in qualità di Autorità 
Nazionale Anticorruzione, svolge funzioni di raccordo con le altre 
autorità ed esercita poteri di vigilanza e controllo per la verifica 
dell’efficacia delle misure di prevenzione adottate dalle 
amministrazioni nonché in merito al rispetto della normativa in 
materia di integrità e trasparenza
45
. 
L’ANAC svolge un ruolo centrale nella prevenzione e 
controllo all’interno della P.A., l’11settembre 2013 ha approvato, su 
proposta del Ministro della Funzione Pubblica il Piano Nazionale 
Anticorruzione, il quale, oltre a definire il fenomeno corruttivo, 
contiene una serie di misure che le pubbliche amministrazioni 
devono adottare per ridurre il fenomeno corruttivo. 
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5.3. Il Piano Nazionale Anticorruzione si applica anche alle 
società partecipate 
È necessario, a questo punto, andare ad analizzare se tale 
Piano riguardi soltanto le P.A., o se esso debba essere applicato 
anche alle società partecipate ed agli enti pubblici economici. 
Bisogna fare riferimento all’art. 24 bis del D.L. 24 giugno 
2014 n. 90, il quale è intervenuto sul D.Lgs. n. 33 del 2013 “ambito 
soggettivo di applicazione”, estendendo la disciplina della 
trasparenza, limitatamente alle attività di pubblico interesse, anche, 
agli “enti di diritto privato in controllo pubblico, ossia alle società 
e agli altri enti di diritto privato che esercitano funzioni 
amministrative, attività di produzione di beni e servizi a favore 
delle amministrazioni pubbliche o di gestione di servizi pubblici, 
sottoposti a controllo ai sensi dell’articolo 2359 del codice civile da 
parte di pubbliche amministrazioni, oppure agli enti nei quali siano 
riconosciuti alle pubbliche amministrazioni, anche in assenza di 
una partecipazione azionaria, poteri di nomina dei vertici o dei 
componenti degli organi”. 
L’ANAC distingue le società direttamente o indirettamente 
controllate dalle P.A., individuate dai numeri 1 e 2 dell’art. 2359 
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del c.c., da quelle solo partecipate, ovvero quelle in cui la 
partecipazione pubblica non è idonea a determinare una situazione 
di controllo, come nel numero 3 dell’art. 2359, in quanto l’influenza 
dominante conseguita in virtù di vincoli contrattuali non appare 
sufficiente per assicurare all’amministrazione un adeguato potere di 
indirizzo. 
La distinzione, mette in evidenza l’ANAC, non ha solo 
carattere formale in quanto “conforma, in modo differenziato, 
l’applicazione della normativa anticorruzione, in ragione del 
diverso grado di coinvolgimento delle pubbliche amministrazioni 
all’interno delle due diverse tipologie di società46”. 
“Lo spirito del corpus normativo”, si legge nelle linee guida, 
“è quello di prevenire l’insorgere di fenomeni corruttivi nei settori 
dell’amministrazione più esposti ai rischi: poiché il controllo che 
l’amministrazione esercita sulle società in controllo pubblico è più 
penetrante di quello che deriva dalla mera partecipazione 
azionaria, ciò consente di assimilare le società controllate alle 
amministrazioni controllanti ed impone, quindi, che le predette 
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società, a differenza di quelle meramente partecipate che hanno 
oneri ridotti, si dotino di tutti gli strumenti previsti per la 
prevenzione della corruzione”. 
La Legge 190/2012 non prevede espressamente fra i soggetti 
destinatari della disciplina le società controllate dallo Stato, tuttavia, 
come visto sopra, numerose disposizioni normative della stessa 
legge n. 190 del 2012 e dei decreti delegati si riferiscono a questi 
soggetti. “In considerazione di ciò e della espressa menzione dei 
soggetti di diritto privato in controllo delle autonomie territoriali, 
ad avviso dell’Autorità, secondo criteri di ragionevolezza e di 
proporzionalità, la norma non può che ricevere una interpretazione 
costituzionalmente orientata volta a ricomprendere nel novero dei 
destinatari anche gli enti di diritto privato controllati dalle 
amministrazioni centrali, atteso che gli stessi sono esposti ai 
medesimi rischi che il legislatore ha inteso prevenire con la 
normativa anticorruzione in relazione agli enti di diritto privato 
sottoposti al controllo da parte delle amministrazioni territoriali e 
alle amministrazioni pubbliche
47”. 





Assodato, quindi, che l’obbligo di adozione del PTPC si 
applichi anche alle società partecipate, è necessario, adesso, 
analizzare come tale Piano incida sulle società partecipate.  
Ai fini del presente lavoro sarà trattata preliminarmente la 
disciplina anticorruzione nelle società controllate e poi nelle società 
meramente partecipate. 
5.4. Il PTPC nelle società controllate 
Come si è visto, le misure introdotte dalla Legge 6 novembre 
2012, n. 190, si applicano anche alle società controllate 
direttamente o indirettamente dalle pubbliche amministrazioni, 
questo vale anche per le società che abbiano già adottato le misure 
di prevenzione e organizzazione previste dal d.lgs. n. 231 del 2001, 
anche se l’ambito di applicazione delle due discipline non 
coincidono. 
La normativa del 231/2001 è finalizzata, infatti, alla 
prevenzione dei reati  commessi nell’interesse o a vantaggio della 
società, mentre le norme contenute nella 190/2012 danno, del 
fenomeno corruttivo, una definizione più ampia, e perseguono la 




Nel caso in cui la società già adotti il modello di prevenzione 
previsto dalla 231/2001 dovrà provvedere ad integrare il proprio 
piano di organizzazione e gestione in modo da ricomprendervi al 
suo interno anche le nuove ipotesi di responsabilità individuate 
dalla legge del 2012, per fare ciò, dovrà, inoltre, nominare un 
“responsabile per la prevenzione della corruzione”, il quale, in 
stretto collegamento con l’organismo di vigilanza, sottoporrà al 
Consiglio di Amministrazione, o ad altro organo con funzione di 
indirizzo, le misure necessarie per prevenire e reprimere il 
fenomeno corruttivo. È necessario sottolineare che la funzione di 
“responsabile per la prevenzione della corruzione”, in base all’art.1 
comma 8 della L. 190/2012, non potrà essere affidato ad uso 
soggetto esterno alla società. 
Una volta adottate le delibere in questione, sarà cura del 
responsabile dare ad esse idonea pubblicità, sia all’interno che 
all’esterno della società, pubblicando le stesse, ove possibile sul sito 
internet della società, o, altrimenti, su quello dell’Amministrazione 
controllante. 
Se la società risulta controllata solo indirettamente, l’onere di 
controllo sul rispetto delle procedure, si sposta 
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dall’Amministrazione controllante, al soggetto che effettivamente 
svolge il controllo, inoltre, se la società capogruppo controlla una 
pluralità di microsocietà, strumentali alla medesima, in tal caso è 
possibile che il controllo e tutti gli altri adempimenti siano esercitati 
dalla capogruppo, la quale avrà maggiori e migliori apparati 
strumentali per poter esercitare al meglio il compito. 
La determinazione del 2013
48
, indica, poi, analiticamente quale 
sia il contenuto di questa attività di gestione e controllo, difatti, la 
società partecipata dovrà  effettuare  “un’analisi del contesto e della 
realtà organizzativa per individuare in quali aree o settori di 
attività e secondo quali modalità si potrebbero astrattamente 
verificare fatti corruttivi”, dovrà “valutare il sistema di controllo 
interno previsto dal modello di organizzazione e gestione del 
rischio sulla base del d.lgs. n. 231 del 2001, ove esistente, e con il 
suo adeguamento quando ciò si riveli necessario, ovvero con 
l’introduzione di nuovi principi e strutture di controllo quando 
l’ente risulti sprovvisto di un sistema atto a prevenire i rischi di 
corruzione”.  





Le società dovranno integrare il codice etico o di 
comportamento già approvato ai sensi del d.lgs. n. 231/2001 oppure 
adottarne uno apposito, laddove sprovviste, “avendo cura in ogni 
caso di attribuire particolare importanza ai comportamenti 
rilevanti ai fini della prevenzione dei reati di corruzione”.  
In materia di trasparenza, le società dovranno, infine,  adottare 
un  “Programma triennale per la trasparenza e l’integrità” in cui 
vengano individuate le misure organizzative volte ad assicurare la 
regolarità e la tempestività dei flussi delle informazioni da 
pubblicare, prevedendo anche uno specifico sistema delle 
responsabilità, come previsto dal D.lgs. n. 133 del 2013. 
5.5. Il PTPC nelle società meramente partecipate 
A differenza delle società controllate, dove la P.A. esercita su 
di esse un’influenza dominante, come disciplinato dai numeri 2 e 3 
dell’art. 2359, nelle società partecipate, il controllo da parte 
dell’ente pubblico è minoritario, qualificandosi come mera 
partecipazione azionaria. Per questo motivo, l’ANAC ritiene di 
poter “allentare le stringenti maglie” della normativa 
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anticorruzione, come si evince dalle linee guida 2015
49
.Le società 
partecipate sono, comunque, tenute ad adottare, qualora non lo 
abbiano già fatto, un modello di organizzazione e gestione ai sensi 
del D.lgs. 231/2001, integrandolo con le misure volte a prevenire i 
fenomeni corruttivi in danno alla società ed alla P.A, restano, 
invece, escluse dall’obbligo di redazione del “Piano di prevenzione 
della corruzione” e da quello di nominare il “Responsabile della 
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 ANAC, Determinazione, 17 giugno 2015, n. 8, “Linee guida per l’attuazione della 
normativa in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle società e 
degli enti di diritto privato controllati e partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli 





A fronte dell’analisi svolta, è necessario, fin da subito, 
registrare nel settore in questione la carenza dell’intervento 
legislativo, cimentandosi nella materia con un approccio sporadico 
e disorganizzato, lasciando la normazione sulla  disciplina della 
responsabilità degli amministratori di società partecipate alla 
cognizione di coloro che, invece, avrebbero dovuto avere il compito 
di applicarla. 
La materia della responsabilità, come si è visto, ha avuto un 
grande sviluppo grazie al lavoro giurisprudenziale della Corte di 
Cassazione, la quale ha prima esteso la cognizione della Corte dei 
Conti agli enti pubblici economici, e, successivamente, alle società 
partecipate, salvo poi, fare marcia indietro e riportare la 
giurisdizione, al giudice ordinario, facendo prevalere, come si è 
visto, la forma (società per azioni), sulla sostanza (la partecipazione 
pubblica).    
L’impostazione assunta dal Supremo Consesso può ritenersi 
senz’altro corretta, in quanto era necessario superare il sistema 
precedente, definito dalla dottrina come “pan pubblicistico”, 
preferendo un’impostazione che riportasse il fenomeno delle 
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partecipate all’interno del perimetro del diritto societario, la 
disciplina delle partecipate non differisce da quella delle comuni 
società di capitali. La partecipazione della Pubblica 
Amministrazione al capitale sociale, quindi, non può assurgere a 
deroga della disciplina del diritto societario e questo può dirsi anche 
per quello che riguarda la responsabilità, in quanto, il socio 
pubblico, se applicherà correttamente gli strumentari predisposti dal 
diritto societario,  potrà tutelare efficacemente i propri interessi. 
In caso di società in house, invece, la Corte di Cassazione è 
arrivata a conclusioni diverse, affermando la giurisdizione del 
giudice contabile sull’assunto che essa costituirebbe, in realtà, una 
sorta di “longa manus” dell’amministrazione, la quale, inoltre, 
detiene di essa l’intera partecipazione sociale. 
Il fenomeno dell’in house viene sicuramente a costituire un 
ipotesi speciale all’interno della disciplina delle società partecipate, 
ma questa “specialità” non può, ad avviso di chi scrive, essere, 
comunque, assunta a criterio distintivo in tema di responsabilità, in 
quanto, anche se totalmente in mano pubblica, è pur sempre una 
società, la quale trova il proprio statuto nel diritto privato. 
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In tema di responsabilità si registrano, come si è visto, delle 
notevoli differenze fra l’azione di responsabilità civile e quella 
amministrativa per danno erariale, come, ad esempio per quello che 
riguarda il grado della colpa. 
Il timore che si manifesta, è, quindi, che vi possa essere una 
disparità di trattamento fra l’amministratore di società in house e 
quello di società non interamente partecipate, e, soprattutto,  che il 
regime derogatorio possa fungere per l’amministratore da schermo 
che lo ripari dalla proposizione dell’azione sociale di responsabilità. 
È necessario, dunque, che l’ente pubblico inizi a prendersi le 
proprie responsabilità, esercitando i poteri predisposti dal codice 
civile per la tutela dell’integrità del patrimonio sociale, non 
rimettendo questa prerogativa nelle mani del procuratore contabile. 
Data la complessità della materia, è, infine, necessario che il 
governo sfrutti al meglio la delega che ha avuto dal Parlamento 
nell’agosto scorso, per formulare una disciplina chiara e precisa, 
superando, definitivamente, le complesse interpretazioni dei 
giudici, e per impostare, come è stato fatto in materia di corruzione, 
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